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TIIVISTELMA

Selvityksen kohteena on kysymys mahdollisuudesta tarkentaa valitusoikeuden edellytyksia
kaavoituksessa. Tarkoituksena on ollut kartoittaa oikeudellista litkkumavaraa valitusoikeus-
sddantelyssd. Selvitys on jatkumoa aihepiiristd tehdyille aiemmille selvityksille, joissa on tar-
kasteltu mahdollisuuksia siirtyd asianosaisperusteiseen valitusoikeuteen asemakaavoituk-

sessa ja mahdollisuuksiin kytkeé valitusoikeuden kiyttdminen muistutuksen tekemiseen.

Asianosaisuuteen ja muistutusmalliin on aiemmissa selvityksissd néhty liittyvéin tiettyja pe-
rustuslaillisia ja eurooppaoikeudellisia epadselvyyksid. Aiemmissa selvityksissd on paadytty
myos sithen, ettd muutoksilla ei voitaisi juuri nopeuttaa kaavoitus- ja valitusprosesseja. Nai-

den nékokohtien perusteella suosituksena on esitetty nykyisen jirjestelmén pysyttiminen.

Euroopan unionin tuomioistuin ja Euroopan ihmisoikeustuomioistuin ovat kuitenkin anta-
neet selvitysten julkaisemisen jidlkeen valitusoikeussddntelyd ja muistutusmenettelyd sel-
keyttavad oikeuskdytintod. Sen pohjalta Ruotsissa on vuonna 2022 toteutettu muutos kaa-
voitus- ja rakentamislain muistutusvaatimusta koskevaan sidéntelyyn. Ndma oikeustilaa sel-
keyttineet tuomiot ja lainmuutos antavat perusteen tarkastella valitusoikeussdintelyn muut-

tamismahdollisuuksia myds Suomen maankéytto- ja rakennuslain kehittdmisen kannalta.

Johtopaitoksend todetaan aiempien selvitysten tapaan, ettd oikeudellinen liikkumavara vali-
tusoikeuksien rajaamisessa on suppea. Selvdd on ensinnékin, ettd asianosaisen valitusoi-
keutta ei voida poistaa. EU-tuomioistuimen oikeuskédytdnnon ja Ruotsin lainuudistuksen va-
lossa néyttdisi kuitenkin siltd, ettd muistutuksen tekeminen kaavoitusprosessin yhteydessi
voitaisiin tietyin rajoituksin séétda edellytykseksi valitusoikeuden kiyttdmiselle. Tamé voi
tehostaa kaavoitus- ja valitusprosesseja, kun puutteet voidaan korjata jo kaavoitusvaiheessa
sekd ndin vihentéda yllatyksena tulevista valituksista aiheutuvia viiveita ja haittoja. Mahdol-
lista saattaa olla my0s valitusoikeutettujen piirin rajaaminen asianosaisiin esimerkiksi sel-

laisissa asemakaava-asioissa, joilla ei ole todenndkdisesti merkittidvid ympéristovaikutuksia.

Selvitys on luonteeltaan valitusoikeuksia koskevan sadntelyn kehittimisen oikeudellisia reu-

naehtoja kartoittava, eikd se siten sisélld toimenpide- tai politiitkkasuosituksia.



1 JOHDANTO

1.1 Toimeksianto

Tamin selvityksen toimeksiantona on selvittid mahdollisuuksia tarkentaa valitusoikeuden
edellytyksid erityisesti kaavoituksessa. Toimeksiannon mukaisesti erityistd huomiota kiin-
nitetdén valitusoikeuksien méaédrdytymiseen asemakaavoituksessa ja mahdollisuuksiin vali-
tusoikeuksia koskevalla sddntelylld sujuvoittaa ja nopeuttaa kaavoitusprosesseja. Selvitys-

tarve liittyy pdédministeri Petteri Orpon hallitusohjelman (16.6.2023) seuraaviin tavoitteisiin:

”Hallituksen tavoitteena on sujuvoittaa ja nopeuttaa kaavoitus-, lupa- ja valitusproses-
seja. Tavoitteen toteuttamiseksi hallitus uudistaa maankdyton ja rakentamisen sdinte-
lyéd sekd purkaa normeja. Hallitus kdynnistdd maankdyton ja rakentamisen sdéntelyn
keventdmisen, joka koskee koko Suomen rakentamismiirdyskokoelmaa (lait, asetuk-
set ja ohjeet).”

”Ohjataan resursseja kaavoitukseen, rakennusvalvontaan, ympéristo- ja vesilupaviran
omaisille sekd hallinto-oikeuksille niiden prosessien nopeuttamiseksi. Sujuvoitetaan
kaavoitus- ja lupaprosesseja ja kevennetédn niihin liittyvdd menettelyja.”

”Selvitetddn keinoja puuttua kaavoista ja rakennusluvista tehtyjen valitusten médardén
ja nopeuttaa valitusten késittelyd. Selvitetddan esimerkiksi mahdollisuutta tarkentaa va-
litusoikeuden edellytyksia.”!

Kaavoitusta koskevat valitusoikeudet ovat tdlld hetkelld tarkastelun kohteina ympéristomi-
nisteridn asettamassa alueidenkdyttotyoryhmén tyossd. Tyoryhmén toimikausi on
10.11.2023-30.9.2024. Tavoitteena on, ettd hallitus voisi antaa lakiesityksen eduskunnalle
kevitistuntokaudella 2025.2 Selvitys on laadittu palvelemaan tydryhmén ty6ti siltd osin kuin
kaavoituksen sujuvoittamista halutaan edistdd valitusoikeuksiin kohdistuvalla sadntelylla.

Selvitys on laadittu rajatussa aikataulussa helmi-maaliskuun aikana vuonna 2024.

Selvityksen kohteeksi ei ole ymparistoministerion puolelta annettu tiettya sddntelymallia tai
-ehdotusta, jota tulisi nimenomaisesti arvioida. Pdinvastoin toimeksiantona on ollut tarkas-

tella ja pohtia ikddn kuin synteesinomaisesti aiheesta aiemmin tehtyjen selvitysten pohjalta

! Vahva ja vilittivd Suomi: Pddministeri Petteri Orpon hallituksen ohjelma 16.6.2023, Valtioneuvoston julkai-
suja 2023:58, s. 120. Osoitteessa: http://urn.fi/lURN:ISBN:978-952-383-763-8.
2 Hankenumero YM 057:00/2023.



mahdollisuuksia valitusoikeussédéntelyn kehittdmiselle sekd arvioida tdhan liittyvid maan-
kiyttd- ja rakentamisoikeudellisia®, seki erityisesti perustuslaillisia, eurooppaoikeudellisia

ja Suomea sitovista kansainviélisisti velvoitteista johtuvia oikeudellisia reunaehtoja.

Selvityksen kohteeksi rajataan ensisijaisesti vain asemakaavoitukseen liittyvit valituskysy-
mykset. Rakentamisen lupajérjestelmén valitusoikeuskysymyksié ei tarkastella. Rakentami-
sen lupajirjestelmén valitusoikeudet tulevat maardytymaan pédasiassa eduskunnan jo hy-
viksymin ja 1.1.2025 voimaan tulevan rakentamislain piirissd. My0Oskéén ei tarkastella ym-

piristollisten lupien sujuvoittamista, josta on vireilld erilliset lainsdddéntdhankkeet®.

Selvitys on luonteeltaan oikeudellinen siten, ettid ldhdeaineistona kéytetdén péddasiassa voi-
massa olevaa lainsdddédntod, lainvalmisteluaineistoja sekd oikeuskdytintda ja -kirjallisuutta.
Selvityksessé tukeudutaan lisdksi runsaaseen aiempaan selvitysaineistoon, jossa on kartoi-
tettu tilastollisesti ja haastatteluin valitusoikeuksiin liittyvid eri kysymyksid. Toisaalta osa
vanhemmista selvityksistd on sellaisia, ettd niissa esitettyja kehittimisehdotuksia on jo lain-
muutoksilla toteutettu. Vanhemmat tilastotarkastelut ovat sellaisia, ettd samaisista lainmuu-
toksista johtuen tilastot ovat voineet osin olennaisestikin muuttua. Viitaan erityisesti valitus-

lupajirjestelmin kayttdonottoon ja ELY-keskusten valitusoikeuksien rajaamiseen.

Selvityksen tarkoitus on kartoittaa erityisesti perustuslaillisia, eurooppaoikeudellisia ja kan-
sainvilisistd velvoitteista johtuvia vaatimuksia sen hahmottamiseksi, missd kulkevat kansal-
lisen lainséddtdjan liikkkumavaran rajat. Tarkastelukulmana on toimeksiannon mukaisesti ni-
menomaan se, missd méérin valitusoikeuksia on mahdollista jollain tavalla rajata tai muutoin
tarkentaa. Samaa teemaa on selvitetty jo aiemminkin ymparistoministerion toimeksiannosta
erityisesti Eija Mikisen vuoden 2019 selvityksessd Asemakaavoitus ja asianosaisperustei-
nen valitusoikeus® ja saman kirjoittajan vuoden 2016 selvityksessid Kunnallisvalituksesta

hallintovalitukseen kaavoituksessa? — Hallitusohjelman edellyttimd selvitystyo®.

3 Selvyyden voidaan todeta, etti tidssi selvityksessd kiytetdin jiljemp#ni nimikettd maankiyttd- ja rakennus-
laki, vaikka eduskunta on jo hyvéksynyt lainmuutoksen, jolla maankayttd- ja rakennuslain kaavoitusosio eriy-
tetddn alueidenkayttolaiksi ja rakentamisosio rakentamislaiksi 1.1.2025 lukien.

4 Hankenumerot YM063:00/2023 ja YM046:00/2023.

5 Ks. http://urn.fi/URN:ISBN:978-952-361-034-7.

6 Ks. http://urn.fi/URN:ISBN:978-952-11-4598-8.



Huomioon otetaan erityisesti ndiden selvitysten julkaisemisen jdlkeen tapahtuneet oikeusti-
lan muutokset ja selvennykset, jotka johtuvat erityisesti Euroopan unionin tuomioistuimen
ja Euroopan ihmisoikeustuomioistuimen oikeuskdytdnnostd, sekd Ruotsin vuoden 2022
suunnittelu- ja rakentamislain (plan- och bygglagen, 2010:900) 13:11:n muistutussddntelyn

muutos, jonka yhteydessi on arvioitu sen suhdetta eurooppaoikeudellisiin vaatimuksiin.

1.2 Rajaus

Selvityksen laadinnan kuluessa on kdynyt selviksi, ettd kaavoituksen sujuvoittaminen mah-
dollisine valitusprosesseineen on monitahoinen kokonaisuus. Kysymys on yhtéélt varsinai-
sen kaavoitusprosessin sujuvuudesta kuntatasolla, mutta toisaalta mahdollisen valitusproses-
sin sujuvuudesta valitus- ja tuomioistuinvaiheessa. Valitusten osalta puolestaan kysymys on
yhtééltd siitd, kuinka laajan henkildpiirin on kaavoituspaatoksistd mahdollista valittaa ja
milld perusteilla. Toisaalta kysymys valitusten sujuvasta kasittelystd tuomioistuimissa (hal-

linto-oikeudet ja korkein hallinto-oikeus) on ndhddkseni oma varsin itsendinen teemansa.

Varsinkin kaavoitusprosessiin ja valitusten tuomioistuinkésittelyyn liittyvit kysymykset
ovat kahtalaisia. Yhtdéltd ndissd on mahdollisuuksia prosessien nopeuttamiseen. Toisaalta
on jossain médrin episelvid, missd midrin timi on nimenomaan oikeudellisesti sidéntele-
maélld mahdollista, ja missd méérin kysymys on pikemmin erilaisten hallinnollisten, organi-
satoristen ja tyonjohdollisten prosessien sujuvoittamisesta ilman varsinaista sdaantelya. Tie-
tenkin jonkinlaisena keinona voidaan ajatella sitovien méérdaikojen sddtamisti niin kaavoi-
tuksen kuin valitusten késittelyn kestolle. Téhén liittyy kuitenkin siind méérin omantyyppi-

sid oikeudellisia ja kdytdnnollisia kysymyksid, ettd ne on rajattu tarkastelun ulkopuolelle.

Koska selvitys on luonteeltaan ensi sijassa valitusoikeussdéntelyn muuttamisen oikeudellisia
reunachtoja kartoittava, se el myOskéén sisélla itsendisti tilastollista tarkastelua esimerkiksi

kaavoitusprosessien kestoista, valitusten lukuméaéristi tai valitusten kisittelyajoista.

Kéyttooni on selvitystd varten sindnsa toimitettu ministerion puolelta tuoreita tilastoja ndista

kysymyksistd vuodelta 2023. Tilastojen valossa olennaisia muutoksia ei kuitenkaan néyttiisi



tapahtuneen esimerkiksi sithen verrattuna, millé tavoin asia on hahmotettu aiemmissa selvi-
tyksissd’. Lihtokohtana voidaan siis pitdd siti, et esimerkiksi vuosittain hyviksyttivisti
noin 1500 asemakaavasta valitetaan vajaasta 10 %:sta, suurimman osan valituksista tekevit
yksityishenkildt (n. 70 %), ja suurin osa heidén ja kaikkien tekemistd valituksista hyldtdén
(noin 70 %). Valitusten kisittelyajat ovat hallinto-oikeuksissa keskimiérin noin 10—-18 kuu-
kautta (vaihtelu on suurta) ja korkeimmassa hallinto-oikeudessa noin 6—13 kuukautta. ELY-
keskusten valitusten maardt ndyttdisivat selvisti vihentyneen vuoden 2017 lainmuutoksen

jilkeen. Ylipédnsd niyttiisi siltd, ettd luvut ovat pysyneet pitki4n varsin vakiintuneina.®

1.3 Rakenne

Johdannon jilkeen toisessa luvussa hahmotellaan niitd periaatteellisia keinoja, joilla valitus-
oikeuksiin ylipdinsé voidaan puuttua. Kolmannessa luvussa tarkastellaan hahmoteltujen kei-
nojen oikeudellisia reunaehtoja perustuslain, eurooppaoikeuden ja Suomea sitovien kansain-
vilisten velvoitteiden kannalta. Nimenomaan tdmé kolmas luku on selvityksen keskeisin.
Siiné tarkastellaan erityisesti ns. muistutusmallia ja valitusoikeutettujen piirin rajaamiseen
liittyvia oikeudellisia reunaehtoja. Siis toisin sanoen kansallisen lainsditdjén liikkumavaraa.
Neljannessd luvussa luodaan lyhyt yhteenveto. Selvityksen alkusivuille on sisdllytetty myos

lyhyt tiivistelm4, jossa tiivistetddn selvityksen keskeinen sisdlto ja johtopdétokset.

7Ks. Mikinen 2019.
8 Ks. jiljempénd luku 2.3.1 viitteineen.



2 KOLME LAHESTYMISTAPAA VALITUSOIKEUKSIIN

2.1 Johdanto

Kaavoja koskevia valitusoikeuksia ei voida tarkastella irrallaan kaavoitus- ja lupajérjestel-
min kokonaisuudesta silloin, jos yleisempéni tavoitteena on ndiden prosessien nopeuttami-
nen. Kaavat ja niitd koskevat valitukset ovat tdssi kokonaisuudessa yksi, joskin varsin kes-
keinen osatekiji. Toisaalta valitusoikeuksien laajentamista tai supistamista ei voida tarkas-
tella mydskddn eristden se maankéyttd- ja rakennuslain muusta jérjestelmasti ikdian kuin
puhtaaksi valitusoikeuskysymykseksi. Tarkastelu edellyttdd valttiméttd myos esimerkiksi
kaavoitusjarjestelmédn, oikeusturvan ja osallistumisen kaltaisten sekd muiden perustuslaillis-

ten yms. kysymysten tarkastelua.” Niitd kysymyksii tarkastellaan tissi selvityksessa.

Hallitusohjelman kaavoitus-, lupa- ja valitusoikeusjirjestelmén sujuvoittamisen osalta voi-
daan kuitenkin kiinnittdd huomiota seuraavaan. Nayttda siltd, ettd niitd samoja tavoitteita
koskevia uudistuksia olisi jo monelta osin tulossa niin rakentamislain (751/2023)!° kuin
mahdollisen, parhaillaan valmistelussa olevan uuden alueidenkéyttolain osalta. Yksittdisind
havaintoina téllaisia ovat esimerkiksi rakentamislain sdéntely, jolla lisitdén poikkeamismah-
dollisuuksia asemakaavasta asuntorakentamisen ja tuulivoimarakentamisen osalta (rakenta-
mislain 57.3 §). Puolestaan alueidenkiyttdlain puolella hallitusohjelmaan kirjattu tavoite yk-
sityisen tahon aseman vahventamisesta kaavoitusprosessin kidynnistymisvaiheessa toteutu-

essaan vauhdittanee osaltaan varsinaista kaavoitusmenettelyi kaavoituksen alkuvaiheessa''.

Taltd kannalta katsottuna nyt késilld oleva kysymys kaavoitusta koskevista valitusoikeuk-

sista on siten nihdédkseni vain yksi osa tdtd laajempaa sujuvoittamiskokonaisuutta.

° Ks. ndin esim. Tarasti 2007, s. 13. Tarasti rajaa selvityksensé ulkopuolelle sindnsi valitusoikeuksien laajen-
tamiseen ja supistamiseen samoin kuin muutkin valitusoikeuksiin liittyvit kysymykset.

10 Rakentamislain osalta on parhaillaan vireilld ns. korjaussarja, jolla 1.1.2025 voimaan tulevaan rakentamis-
lakiin tehdédn tiettyja muutoksia. Ks. hallituksen esitysluonnos laiksi rakentamislain ja siithen liittyvien lakien
muuttamisesta (7.1.2024). Osoitteessa: https://www.lausuntopalvelu.fi/FI/Proposal/DownloadProposal At-
tachment?proposalld=65211281-8a8f-4eb3-9465-ff3246a312c0&attachmentld=21644.

1 Ks. tydryhmin asettamispditos 1.11.2023 VN/26856/2023 ja siind viitatut hallitusohjelman alueidenkaytto-
lakia koskevat tavoitteet, joissa todetaan muun ohella, ettd ” Alueidenkayttdlakiin kirjataan maanomistajan aloi-
teoikeus yleis- ja asemakaavalle. Asetetaan kunnille velvollisuus késitelld aloite laissa sdddetyssid médriajassa.
Kunnan on annettava ratkaisu kaavoitusaloitteeseen monijésenisen toimielimen paitokselld.”.



2.2 Nykytilanne ja keinot
2.2.1 Saintely

Maankéytto- ja rakennuslain (132/1999) 25 luvussa on sdddetty muutoksenhausta kaavoja,
rakennusjérjestysté, rakentamisen lupia ja muita maankéytto- ja rakennuslain piirissa tehté-
vid padtoksiad koskien sekd viranomaisen niin sanotusta oikaisukehotuksesta kaava-asiassa.
Luku sisdltdd sddnnokset muutoksenhaun tavasta, kuten muutoksenhakuvaylistd ja muutok-
senhakutyypisti. Valitusoikeutettujen piiristd kaavoituksen osalta on sdidetty 191 §:ssi'2.

Péddsddnnon mukaan valitusoikeudet ovat — hieman yksinkertaistaen — seuraavilla tahoilla:

1) Asianosaisella, eli silld, johon pditds on kohdistettu tai jonka oikeuteen, velvollisuu-
teen tai etuun padtos valittomasti vaikuttaa (MRL 191.1 § ja KuntalL 137.1 §);
2) Kunnan jisenelld (MRL 191.1 § ja KuntalL 137.1 §);

3) Kaytinnossd ELY-keskuksella vaikutuksiltaan valtakunnallisissa ja merkittavissd

maakunnallisissa kaava-asioissa, mutta myos muilla sellaisilla viranomaisilla, joiden
toimialaan kaava-asia kuuluu (MRL 191.1 §, erit. MRL 18.2 §);

4) Sellaisella maakunnan liitolla ja kunnalla (esim. naapurikunnalla), joiden alueella

kaavassa osoitetulla maankdytolld on vaikutuksia;

5) Rekisterdidyllé paikallisella tai alueellisella yhteisolld (esim. ympéristojarjesto), toi-

mialaansa kuuluvissa asioissa toimialueellaan (MRL 191.2 §); ja

6) Valtakunnallisella yhteiso6lld (esim. ympéristdjdrjestd), mutta vain maakuntakaavan

hyvéksymistd koskevasta paatoksestd ja senkin osalta vain siltd osin kuin kysymys

on valtakunnallisten alueidenkiyttotavoitteiden vastaisuudesta (MRL 191.2 §).

Kunnan jédsenen valitusoikeus poikkeaa kaikkien muiden valitusoikeutettujen tahojen ase-
masta siten, ettd tdlld on valitusoikeus pelkdn kunnan jdsenyyden perusteella ilman mitéén
lisdedellytyksid. Toisaalta on huomattava, ettd kdytannossd yhdelld ja samalla henkil6lla
(luonnollinen henkild tai yritys taikka muu oikeushenkild) saattaa olla valitusoikeus saman-
aikaisesti sekd asianosaisuuden ettd kunnan jasenyyden perusteella. Kaikkien muiden taho-
jen osalta valitusoikeuden syntyminen edellyttdd padsdantdisesti jonkinlaista MRL 191 §:sta

tai siind viitatusta sddntelystd johtuvaa erityistd siséllollistd suhdetta kaava-asiaan.

12 S44nnoksen sanamuodot hiukan muuttuvat 1.1.2025 lukien, mutta asiasisilto ei. Ks. laki 752/2023.
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Samainen MRL 191 §:n sdénnds sisdltdd myos kaksi oikeudellisesti olennaista poikkeusta

siitd, miten valitusoikeudet edelld mainittujen padsdantdjen mukaan maaraytyvét:

1) Kunnan jisenelld ei ole valitusoikeutta vaikutukseltaan véhdisestd asemakaavamuu-

toksesta, ellei timé ole ns. asianosainen, mutta muutoin eri tahojen valitusoikeudet
madrdytyvat edelld todettujen padsdantdjen mukaan (MRL 191.3 §); ja

2) Vain kunnalla on oikeus hakea muutosta korkeimmalta hallinto-oikeudelta silloin,

kun hallinto-oikeus on kumonnut kunnan tekemén kaavan hyvidksymispdatoksen,

ellei kyse ole maanomistajan laatimasta ranta-asemakaavasta (MRL 191.4 §).

Vaikutuksiltaan vdhiisissd asemakaavamuutoksissa ei kunnan jasenelld siten ole valitusoi-
keutta pelkén jésenyytensd perusteella, ellei tdmi ole kaava-asiassa asianosainen. Valitusoi-
keutettujen piiri on siten suppeampi kuin tavanomaisissa asemakaava-asioissa. Puolestaan
jatkovalitusmahdollisuutta hallinto-oikeuden kaavan kumoavasta pidtoksestd on voimak-
kaasti rajoitettu vain kunnan valitusoikeuteen. Niissa tilanteissa ei jatkovalitusoikeutta siis

ole asianosaisilla tai muillakaan valituksentekoon padsdéntdjen mukaan oikeutetuilla.

Kaavoitusmenettelystd on sdddetty laajasti erityisesti MRL 8 luvussa. Sithen muun ohella
sisdltyvidn MRL 65.1 §:n mukaan kaavaehdotus on asetettava julkisesti ndhtiville. Kunnan
jasenille ja osallisille on varattava tilaisuus esittdd mielipiteensd asiassa (muistutus). Oi-
keutta muutoksenhakuun valittamalla kaavan hyviaksymistd koskevasta paédtoksestd ei kui-
tenkaan ole mitenkddn sidottu siithen, onko valitukseen oikeutettu osallistunut kaavan val-

mistelun eri vaiheisiin tai onko tima esittdnyt kaavasta mielipiteitddn eli muistutusta.

Kuntalain (410/2015) 3 §:n mukaan kunnan jisenid ovat 1) henkild, jonka kotikuntalaissa
(201/1994) tarkoitettu kotikunta kyseinen kunta on, 2) yhteiso tai sditio, jonka kotipaikka
on kunnassa ja 3) se, joka omistaa tai hallitsee kiintedd omaisuutta kunnassa. Kotikuntalain
2.1 §:n pddsddnnon mukaan henkilon kotikunta on se kunta, jossa hian asuu. MRL 191.1 §:n

ja KuntalL 137.1 §:n mukaan valitusoikeus kaava-asioissa on siten kaikilla ndilld tahoilla.

Kunnallisvalitus on siten varsinkin kunnan jasenyyteen perustuvana valitustyyppind niin sa-
nottu actio popularis -tyyppinen valitus. Silld tarkoitetaan, ettd henkil6lld on oikeus valittaa,
siis saattaa jokin péitds valituksella tuomioistuimen kisiteltdviksi ilman, ettd hénelld olisi

asiaan vilitontd henkilokohtaista intressid. Toisaalta on huomattava, ettd valittaja voi sindnsé
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olla samanaikaisesti sekéd kaavaratkaisuun néhden asianosainen ettd kunnan jisen, jolloin

hinell4 olisi valitusoikeus sekd kunnan jdsenyyden ettd asianosaisasemansa perusteella.

Maankaytto- ja rakennuslain 188.1 §:n mukaan valitus kaavan hyviksymistd koskevasta paa-
toksestd tehdddn hallinto-oikeudelle sen mukaan kuin kuntalaissa sédddetddn. Valituslajina
on siten niin sanottu kunnallisvalitus, ei oikeudenkédynnistd hallintoasioissa annetussa laissa
(808/2019) tarkoitettu hallintovalitus. Kuntalain kunnallisvalitusta koskevia sdanndksié so-
velletaan siltd osin kuin ne poikkeavat hallintovalitusta koskevista sddnnoksisti (Kuntal. 144

§). Valituslajeissa on tiettyji eroja, joita ei tissd kuitenkaan ole tarpeen lihemmin kisitelld."?

Kunnallisvalituksen saa tehdd vain laillisuusperusteella. KuntalL 135.2 §:n mukaan perus-
teena voi olla se, ettd 1) pdétds on syntynyt virheellisessi jérjestyksessd, 2) padtoksen tehnyt
viranomainen on ylittdnyt toimivaltansa, tai 3) pddtds on muuten lainvastainen. Kaava-asi-
oissa on siten mahdollista valittaa vain kaavoitusmenettelyn tai kaavan siséllon lainmukai-
suudesta, mutta ei esimerkiksi siitd, ettd valittaja katsoo kaavan olevan jollakin tavalla epa-
tarkoituksenmukainen. Nédin ollen valituksen perusteena ei voi siten voi olla esimerkiksi vain

se, ettd valittajan ndkemyksen mukaan jokin toinen kaavaratkaisu olisi ollut “parempi”.

Kaava-asioissa valitusperusteiden on lahtdkohtaisesti perustuttava sellaisiin maankaytto- ja
rakennuslain sdinndksiin, joilla siinnelldin kaavoitusmenettelyi tai kaavan sisiltod.!'* Va-
litusperusteena voi siten olla esimerkiksi se, ettd kaavan tueksi ei ole teetetty MRL 9 §:ssd
tarkoitettuja selvityksid, kaavoitusmenettelyssd ei ole noudatettu MRL 8 luvussa sdddettya
menettelya tai ettd kaava ei tayté laissa sdddettyja sisdltovaatimuksia (esim. MRL 54 §). Va-
litusperusteena voi olla muukin maankéaytto- ja rakennuslain ulkopuolinen sddntely, jota so-
velletaan kaavoitusasioihin. Valitusperusteena voi olla esimerkiksi se, ettd kaavaratkaisu ei
tayta perustuslain (731/1999) 6 §:std johtuvaa vaatimusta maanomistajien yhdenvertaisesta
kohtelusta tai ettd kaavan hyviksyminen on perustunut hallintolain (434/2003) 6 §:n vastai-

sesti jonkin sellaisen pddmaddrin edistimiseen, joka ei ole lain mukaan hyviksyttava.

Toisaalta esimerkiksi kaavojen sisdltdjen lainmukaisuuden ilmaisevat sisiltovaatimussiin-

nokset (esim. asemakaavan osalta MRL 54 §) on kirjoitettu joustavan normin muotoon.

13 Ks. kunnallisvalituksen ja hallintovalituksen eroista 1ihemmin Mikinen 2016, s. 15-19.
14 Lakitekstissi, esimerkiksi muutoksenhakua koskevissa 25 luvun sdfinnoksissi, ei ole nimenomaisesti méri-
telty niitd maank&yttod- ja rakennuslain sddnnoksid, jotka ovat ylipdédnsa valitusperusteiksi “kelpaavia”.
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Vaikka kyseessd on oikeudellisesti velvoittava sddnnos, sisdltdd se siten osittain niin viljid
ilmaisutapoja, ettd kidytdnnossd kaavojen lainmukaisuuden arvioinnin ja kaavan tarkoituk-
senmukaisuuden vilinen tarkka rajanveto saattaa muodostua varsin vaikeaksi.'> Kaavavali-
tuksessa voi siten sddnnosten joustavan kirjoitustavan takia olla tietyisséd tapauksissa vdisté-

méttd my0s tarkoituksenmukaisuuselementtejd, vaikka kyse onkin laillisuusvalituksesta.

2.2.2 Kolme keinoa

Teoriassa valitusoikeuksia koskevaa MRL 191 §:n sdédntelya voitaisiin tarkastella varmasti
monesta eri ndkdkulmasta. Nayttéisi kuitenkin siltd, ettd sikdli kuin pyritdédn tarkastelemaan
nimenomaan valitusoikeuden rajaamismahdollisuuksia tai valitusoikeuksien kéyttdmisen

kontrollin lisddmistd, kolme perusvaihtoehtoa asian 1dhestymiseksi ovat seuraavat:

1) MRL 191 §:n mukaisten valitusoikeutettujen piirin rajaaminen (luku 2.3);

2) MRL 191 §:n mukaisen valitusoikeuden kdyttdmisen edellytykseksi asetettava

muistutus- tai muu osallistumisvelvoite (luku 2.4); ja

3) Varsinaista MRL 191 §:n mukaista valitusoikeutta rajoittamatta tai muistutusvelvoi-

tetta asettamatta tapahtuva puuttuminen valittamisen “kannusteisiin” (luku 2.5).

Néhtiinpé nykyisten valitusten maérét liian suurina, sopivina tai vahaisind, niméa ovat niah-
dikseni ne oikeudelliset keinot, joilla valitusten médéraa voidaan pédasiassa pyrkid vihenta-
miin nimenomaan valitusoikeuksiin kohdistuvalla sdédntelylld. Ensimmiinen eli valitusoi-
keuksien jonkinlainen poistaminen on kaikkein suorin ja jérein tapa, toisessa ei puututa muo-
dollisesti valitusoikeutettujen piiriin, mutta pyritdin osallistumisvelvoitteella ehkdiseméan
tulevia valituksia. Kolmannessa ei suoranaisesti puututa kumpaankaan néistd, vaan pyritddan

esimerkiksi korvausvastuulla kannustamaan valitusten tekoon niin sanotusti vain aiheesta.

Seuraavassa tarkastellaan aihepiirid ndiden jaotteluiden pohjalta

15 Ks. HE 101/1998 vp, s. 120.
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2.3 Valitusoikeuden rajaaminen

2.3.1 Mahdollisuudet

Kaavoitusta koskevien valitusoikeuksien mahdollista rajaamista voitaisiin toki tarkastella
kaikkien kaavatasojen eli maakunta-, yleis- ja asemakaavoituksen osalta erikseen. Maa-
kunta- ja yleiskaavan yleispiirteisyydestd ja usein my0s alueellisesta laaja-alaisuudesta joh-
tuen niitd koskevien valitusoikeuksien rajaamiseen liittyy mielestini varsin erilaisia kysy-
myksid kuin asemakaavoihin, joihin liitetyilld oikeusvaikutuksilla (erit. MRL 58 §) kdytén-
ndssd voimakkaammin luodaan ja rajoitetaan erilaisia maankayttomahdollisuuksia. Rajaan-
kin seuraavan tarkastelun ldhinné asetelmaan, jossa valitusoikeutta rajattaisiin vain asema-

kaavoituksessa pysyttien maakunta- ja yleiskaavojen valitusoikeudet nykyiselldan.

Asemakaavoituksen osaltakin rajaaminen MRL 191 §:n kannalta voitaisiin teoriassa tehda
monella tavalla. Ndhdédkseni minimitason muodostaa kuitenkin se, ettd valitusoikeutta ei
voida poistaa sellaisilta tahoilta, joilla on kaavapidédtokseen jokin sellainen oikeudellisesti
suojattu intressi, joka edellyttdd perustuslain 21.1 §:n ja Suomea sitovien kansainvilisten
velvoitteiden mukaan pdisyd tuomioistuimeen. Kysymys on tdlloin laajasti ottaen niin sano-
tuista asianosaisista, joilla valitusoikeuden on siis katsottava aina olevan olemassa. Tietenkin
tiettyd liikkkumavaraa on siind, millé tavoin asianosaisuus sdéntelyssid madriteltdisiin. Laki-
tasoisesti asianosaisuutta ei kuitenkaan voida mééritelld suppeammaksi kuin millaisena se
méiriytyisi perustuslain tai kansainvilisten velvoitteiden mukaan'®. Niin ollen ei nihdik-

seni ole kovinkaan mielekista ylipdénsd pohtia valitusoikeuden poistamista asianosaisilta.

Oma kysymyksensd on, miten asianosaisuus tulisi ylipddnsd mdairitelld. Luontevan
lahtokohdan tarjoaa ndhdédkseni jo nyt voimassa oleva asianosaisuuden maéddritelmé
asemakaava-asioissa: Asianosainen on se, ’jonka oikeuteen, velvollisuuteen tai etuun
pditos vilittomasti vaikuttaa” (MRL 191.1 § ja KuntalL 137.1 § sekd MRL 191.3 §).
Talloin asianosaisuuden tulkinta tulisi muotoutumaan hallinto- ja oikeuskéytdnnossa,
jota kdytintdd kuitenkin voidaan suuntaviivoittaa lakiesityksen perusteluilla. Vaikka

16 Jos esimerkiksi maankdytto- ja rakennuslakiin siséllytettdisiin sellainen asianosaisen suppea mééritelma,
joka kdytanndssa poistaisi henkildltd valitusoikeuden sellaisessa asiassa, jossa hédnelld esimerkiksi on Euroopan
ihmisoikeussopimuksen 1. lisdpoytakirjan 1. artiklassa tarkoitettua omaisuutta (kiinteiston omistus), ja kaavoi-
tuksella puututtaisiin tdhén omaisuuteen, on hinelld ihmisoikeussopimuksen 6. artiklan mukaan oikeus kuiten-
kin saattaa asia tuomioistuimen tai muun riippumattoman lainkéyttdelimen ratkaistavaksi. Varsin saman sisél-
toiset vaatimukset johtuvat kansallisella tasolla PL 15 §:std (omaisuudensuoja) ja PL 21.1 §:stéi (oikeusturva).
Kansallisella tasolla mahdollista liian suppeaa asianosaismééritelmaa tulisi tdlldin tuomioistuimessa joko laa-
jentaa perus- ja ihmisoikeusmyonteiselld tulkinnalla, tai jos se ei sanamuotojen valossa olisi mahdollista, jattaa
ilmeisessa ristiriitatilanteessa (PL 106 §) asianosaismiiritelmé soveltamatta ja antaa henkil6lle valitusoikeus
suoraan esimerkiksi ihmisoikeussopimuksen 6. artiklan taikka kansallisen perustuslain 21.1 §:n nojalla.
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asianosaisuus on mainittu voimassa olevassa sééntelyssd, ei titd useinkaan ole jouduttu
pohtimaan, koska valitusoikeus on syntynyt jo kunnan jdsenyyden perusteella.

Erilaisia mahdollisia asianosaismééritelmid on pohdittu jo aiemmissakin selvityksissa.
Néhddkseni esimerkiksi Makisen vuoden 2019 selvityksessd tehty johtopdétds, jonka
mukaan asianosaismadritelma tulisi pitdd laajana ldhinnd juuri oikeusturva- yms.
syistd, on perusteltu.!” My&s Ruotsissa, jossa on detaljikaavojen osalta kiytdssi asian-
osaisuuteen perustuva valitusoikeus, on pohdittu laajasti asianosaismadritelmén suh-
detta erityisesti Euroopan ihmisoikeussopimuksen 6. artiklasta johtuviin vaatimuksiin.
Kuten selvityksesséd todetaan, on sopimuksen 6. artiklasta johtuvaa pddsya tuomiois-
tuimeen sovellettu varsin erilaisiin asetelmiin. Sen perusteella ei voida tehdd kovin-
kaan yksiselitteisid johtopdatoksid siitd, minkdlaiseksi kansallinen asianosaismééari-
telmé voitaisiin tai tulisi (minimissidin) méaaritelld. Ristiriitojen vélittdmiseksi asian-
osaisméidritelmi on siten kiytinndssi jitettdvi kansallisella tasolla melko viljiksi.'®

Nihdékseni timé on kuitenkin sellainen epaselvyys, joka on ratkaistavissa esimerkiksi
maankayttd- ja rakennuslain osalta, jos asianosaisuuteen ndhddin perustelluksi siirtya.

Toisaalta aineellisen asianosaismééritelmin tarkasteluun liittyy olennaisesti myds ky-
symys maankaytto- ja rakennuslakiin mahdollisesti sisdllytettdvén asianosaismadritel-
min suhteesta tuomioistuimen hallintoprosessuaaliseen tutkimis- ja ratkaisupakkoon
seki valittajan asiavaltuuteen. Kun asia on tullut vireille (valituksella) hallintotuomio-
istuimessa, tuomioistuimen on tutkittava asia ja annettava siind esitettyihin vaatimuk-
siin ratkaisu (HOL 79 §)'°. Asia tulee vireille valituksella, jonka tekemiseen on oikeu-
tettu asiavaltuuden haltija. Asiavaltuus puolestaan kytkeytyy asianosaisuuteen tai
muuhun valitusoikeuden tuottavaan oikeudelliseen sddntelyyn. Asiavaltuuden puuttu-
minen johtaa valituksen tutkimatta jittimiseen.?’ Olennaista on, etti olipa valituksen
tekijdlla asiavaltuutta tai ei (asianosaisuutta), tuomioistuin joutuu mainitun sadntelyn
takia joka tapauksessa tutkimaan valituksen ja antamaan siihen piitoksen?!. Jos asia-
valtuutta ei ole, ratkaisu voi sinidnsé syntyé nopeasti, mutta silti se on annettava.

Myo6s MRL 191.1 §:ssd tarkoitetun viranomaisen valitusoikeuden rajaamismahdollisuus
ndyttdisi olevan varsin suppea. Kdytinndssa kysymys on usein nimenomaan ELY -keskuksen
valitusoikeudesta kaava-asiasta, vaikka myds muilla viranomaisilla voi olla valitusoikeus.
ELY -keskusten valitusoikeutta on rajoitettu jo olennaisesti vuonna 201772, Kun aiemmin

ELY-keskuksella oli valitusoikeus kunnan kaava-asioissa aina suoraan asemansa perus-

17 Mikinen 2019, s. 39-50 ja 76.

18 Ks. SOU 2014:14, erit. s. 100-107.

19 Ks. ldhemmin Méenpii 2019, s. 213-213.

20 Ks. Mienpii 2019, s. 163-164.

21 Jos tuomioistuin katsoo asiavaltuuden puuttuvan, tekee se piitdksen valituksen tutkimatta jéttimisestd. Asia
on kuitenkin néiltdkin osin (valitusoikeuden olemassaolon) tutkittava, ja tutkimatta jattdmistd koskeva paitds-
kin on padsddnnon mukaan valituskelpoinen, vaikka se edellyttéisikin valitusluvan saamista KHO:lta.

22 Ks. HE 251/2016 vp.

15



teella, nyt valitusoikeus on olemassa vain sellaisissa asioissa, jotka ovat vaikutuksiltaan val-
takunnallisia tai maakunnallisesti merkittivid (MRL 18.2 §)?*. Tdmi on johtanut siihen, etti
ELY -keskusten tekemien valitusten méérit ovat myds selkeisti viihentyneet?*. Seuraava ra-
jausmahdollisuus olisikin ilmeisesti valitusoikeuksien poistaminen kaava-asioissa koko-
naan, miké voi puolestaan olla varsin ongelmallista muun muassa laillisuusvalvonnan kan-
nalta. Mahdollisuudet rajata ELY-keskusten valitusoikeuksia ovat siten varsin suppeat,

vaikka ELY-keskusten valitusoikeudet eivét sellaisenaan ole perustuslailla pysytettyja.

Maankéytto- ja rakennuslain 191.2 §:114 on mahdollistettu valituksen tekeminen myos tie-
tyille sellaisille paikallisille, alueellisille ja valtakunnallisille yhteisdille (esim. ymparisto-
jarjestot), joille ei synny valitusoikeutta esimerkiksi kunnan jidsenyyden (kotipaikan) perus-
teella. Nykyinen jérjestdjen valitusoikeuksia koskeva sdéntely on sikéli varsin avoin, etté se
on kytketty pidasiassa jirjestojen omaan toimialaméadritykseen. Kyseisessd sddnnoksessé ei
ole rajattu jérjestojen valitusoikeuksia esimerkiksi vain ympéristdasioihin. Maankaytto- ja
rakennusasetuksen 92 §:ssé asiaa on tdsmennetty vain siten, ettd rekisterdidyn yhteisén on
selvitettdvé valituksessa yhteison toimiala ja -alue. Kun erityistd sddntelyéd ei ole annettu
toimialan varsinaisesta siséllostd, jarjestot — yhteisot — voivat sddnndilldén itse vaikuttaa var-
sin pitkélti valitusoikeuden syntymiseen. Sédntelytapa tarkoittaa sitd, ettd tietenkin myds

muun tyyppisille jirjestdille — yhteisoille — voi syntyé valitusoikeus kaava-asiassa.?

Jéljempina (luku 3.3.3.2) tarkasteltavan tapauksen EUT C-826/18 valossa ndyttdisi siltd, ettd
eurooppaoikeudellisesta ja siten myds Arhusin sopimuksen nikdkulmasta saattaa olla mah-
dollisuuksia tarkentaa myos yhteisdjen valitusoikeuden muodostumista koskevaa sdinte-

ly4.2® Yhteisojen valitusoikeuksiin liittyy kuitenkin siind méérin erityispiirteitd, etti niitd en

23 Lainmuutoksen jilkeen on esimerkiksi ELY-keskusten valitusoikeuden olemassaolon osalta syntynyt run-
saasti KHO:n oikeuskéytintda. Ks. esim. KHO 2023:89, KHO 2023:88, KHO 2020:93 ja KHO 2020:84.

24 Kdyttooni on ympdristdministerion puolelta toimitettu oikeusrekisterikeskukselta saatuja tietoja ELY-kes-
kusten tekemien valitusten lukumairistd. Néissd ndyttdisi tapahtuneet huippuvuodesta 2008 (yhteensd 144 va-
litusta) vuoteen 2023 (yhteensd 37 valitusta tai oikaisukehotusta) selked tiputus. Tiputus néyttiisi tosin alka-
neen jo vuonna 2012, mutta vuoden 2017 aikana valitusten mdira on myos edelleen jyrkésti vihentynyt.

% Ympiristojdrjestdjen valitusoikeus on pelkkdd maankéytto- ja rakennuslain mukaista sdéntelyd laajempi ky-
symys, joka liittyy kdytdnnossi koko ymparistolainsdddantoon. Ks. laajemmin Taina YJ 2019, s. 52-59.

26 Vertailun vuoksi Ruotsin PBL 13:12:n mukaan ympiristdjirjestdjen valitusoikeus detaljikaava-asioissa niyt-
tdisi syntyvan vain MB (miljobalk, 1998:808) 16:13:ssd madritellyille yhdistyksille ja oikeushenkil6ille. MB
16:13:ss4 on sdddetty tillaisten yhdistysten tai muiden oikeushenkildiden oikeudellisista ominaisuuksista muun
ohella, ettd 1) sen pédasiallisena tavoitteena tulee olla luonnon- tai ymparistonsuojelullisten intressien edista-
minen, 2) se ei tavoittele voittoa, 3) se on toiminut Ruotsissa véhintddn kolmen vuoden ajan, ja ettd 4) silld on
vahintdén 100 jasentd tai se voi muutoin osoittaa toiminnalla olevan yleison tuki. Lisdksi valitusoikeuden syn-
tymisenkin jélkeen ndiden valitusoikeus on PBL 13:12:n mukaan rajattu 1dhinna hankkeisiin, joilla voi olla
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tissd selvityksessd 1dhemmin tarkastele. Ne tulisi selvittdd erillisen projektin puitteissa. To-
tean kuitenkin, etti jos kdyttoon otettaisiin Suomessa jaljempéna tarkasteltu muistutusmalli,
se olisi mahdollista saattaa koskemaan myds nditd jdrjestdjd. Toisaalta, kuten jdljempana
(luku 3.3.3.5) tuodaan esille, muistutussdédntelyyn tulisi siséllyttdd EU-oikeudellisista vaati-
muksista johtuen poikkeus: Muistutusta ei voida edellyttéé silloin, kun kysymys on sellai-
sesta kaavan mahdollistamasta hankkeesta, jolla voi olla todenndkdisesti merkittdvid ympa-

ristovaikutuksia, eli 1dhinni silloin, kun kysymys on niin sanotusta YV A-hankkeesta.

Kaytinndssa siis suurin “potentiaali” valitusoikeuksien rajaamisessa on juuri kunnan jase-
nen yleisen valitusoikeuden jonkinlaisessa supistamisessa. Vuosittain koko Suomen tasolla
hyvéksyttavistd noin 1500 asemakaavasta tai asemakaavan muutoksesta valitetaan vajaasta
10 %:sta eli valituksia tehdéin vuositasolla siten noin 150 kappaletta.?” Selvitysten mukaan
valituksista selkedsti suurimman osan eli noin 75 % tekevit yksityiset tahot, joihin siis kuu-
luvat luonnolliset henkil6t, mutta myds yksityiset oikeushenkil6t. Luku ei sisélld esimerkiksi
ympéristdjarjestdjen valitusten osuutta, joka on noin 17 %. Selvitysten mukaan yksityisten
henkildiden tekemistd valituksista valtaosan tekevit suppeasti maéritellyt asianosaiset (61
%) tai muut intressitahot ja lahialueen asukkaat (31 %). Sen sijaan puhtaasti kunnan jdsenen

valvontaroolissa tehtyji valituksia on selvitysten mukaan ollut vain noin 7 %.%3

Jos asiaa tarkastellaan néiden tietojen valossa tilastollisesti, valitusten vuosittaisten luku-
maiirien vihentdmispotentiaali ei ole kovin suuri. Perustuslaillisista vaatimuksista ja kan-
sainvilisistd velvoitteista johtuen valitusvéyldn tulisi olla avoinna vdhintdin asianosaisille,
joka mééritelma tulisi kuitenkin pitidd varsin laajana. Ndin voi olla mahdollista, ettd nima
reunaehdot tulisivat joka tapauksessa johtamaan siihen, ettd valitusoikeus tulee mahdollistaa
suurimmalle osalle em. tahoille eli suppeasti médritellyille asianosaisille ja ldhialueen asuk-
kaille, jolloin 92 % nyt valitukseen oikeutetuista tahoista olisi edelleenkin valitusoikeutet-

tuja. Vahentdmispotentiaali koskisi 1dhinnd vuotuista kunnan jisenen noin 7 %:n osuutta.

todennékoisesti merkittdvid ympéristovaikutuksia. Néyttéisi siltd, ettd valitusoikeus koskisi vain sellaisia de-
taljikaavoja, jotka mahdollistavat ns. Y VA-menettelyi edellyttidvin hankkeen toteuttamisen (PBL 4:34.2). Toi-
saalta Ruotsi on ollut nimenomaan néiltd osin EU-tuomioistuimessa tapauksessa Djurgarden-Lilla Virtans Mil-
joskyddsforening (C-263/08). Tapauksessa katsottiin, ettd ymparistdjarjestolle voitiin sindnsi asettaa esimer-
kiksi vahimmaisjasenmaédravaatimuksia. Sen sijaan Ruotsissa tuolloin edellytetty 2000 jasenen vaatimus oli
EU-tuomioistuimen mukaan liian suuri sen tarkoittaessa kdytdnnossd jérjestdjen valitusoikeuden estymisté.
Tapauksen seurauksena Ruotsi muuttikin jarjestjen jasenméadravaatimusta tiputtamalla sen 100 jéseneen.

27 Ks. esim. YM 2014, s. 167 ja Mikinen 2016, s. 31-33,

28 K. Mikinen 2019, s. 51-60. Mikinen on tarkastellut nimenomaan valitusasiakirjoja ja tuomioistuinten paa-
toksid laadullisesti eli perehtyen asiakirjoihin seké tehnyt luonnehdinnat tilta pohjalta.
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Toisaalta edelld mainituissa selvityksissd ja luonnehdinnoissa voi varmasti olla jonkinas-
teista tulkinnanvaraisuutta, vaikka ne kuvaavat joka tapauksessa ilmion tilastollista mitta-
kaavaa. Esimerkiksi ryhmé “muut intressitahot ja ldhialueen asukkaat” (31 %) voi olla sel-
lainen, ettd ndiden osalta voi valitusoikeutta joiltain osin olla mahdollista supistaa, jolloin
luvut voivat hiukan muuttua. Kyseessd on tilastomairitelma, eika siti sellaisenaan tunneta
lakitekstissd. Esimerkiksi Aula Researchin kuntien kaavoitustoimijoille suunnatun kyselyn
tulosten mukaan noin 36 % valituksista olisi muiden kuin asianosaisten tekemié. Erot voivat
johtua siitd, ettd selvitykset on suunnattu eri tahoille, mutta my®s siité, etti késitykset asian-

osaisen méiritelmisti ovat voineet olla — tai tulla ymmiirretyiksi — osin eri tavoin.?’

Tilastojen valossa néyttdisi myos silté, ettd yksityisten tahojen valitukset ovat melko usein
tulleet hyldtyiksi. Esimerkiksi vuonna 2013 ympéristoministerion toimeksiannosta tehdyn
selvityksen mukaan yksityisten, joita siis valituksista on suurin osa, tekemistd valituksista

hylittiin keskiméirin 71 % samalla, kun kaikista tehdyisti valituksista hylittiin 68 %°.

Voidaan siis sanoa, etti puhtaasti tilastotarkasteluiden perusteella valitusten lukumaéarit ovat
ylipadnsé varsin pienid suhteessa kaikkiin tehtyihin asemakaavapdatoksiin. Jonkinasteisena
ongelma tilastotarkasteluissa on kuitenkin se, ettd niistd ei voida tehdé juurikaan johtopéa-
toksid siitd, miké valitusten merkitys on ollut jollakin muulla mittarilla mitattuna. Vaikka
kyse olisi sindnsd véhdisestd médrdstd valituksia, voivat valitukset kuitenkin kohdistua esi-
merkiksi taloudellisesti tai muutoin kunnan kehittimisen kannalta keskeisimpiin hankkei-
siin. Esimerkiksi Aula Researchin kuntien kaavoitustoimijoille kohdentaman kyselyn tulos-
ten mukaan suurin osa (57 %) valituksista ndyttdisi kohdistuvan selvésti keskimairéistd mer-

kittivimpiin tai jonkin verran keskiméiriistd merkittdvimpiin kaavahankkeisiin®!.

Voidaan siis sanoa, ettd valitusten kokonaisvaltaista merkitystd kaavoitusprosessien ja kiin-
teistokehittimisen kannalta ei voida arvioida puhtaasti tilastotarkasteluiden perusteella.

Huomiota tulisi my0s kiinnittdd erityisesti case-tyyppisen tarkastelun avulla siihen, milla

2 Ks. midritelmistd Mikinen 2019, s. 54 ja Aula Researchin vuoden 2018 kyselyn tulokset osoitteessa:
https://rt.fi/wp-content/uploads/2023/10/kuntakyselyn-tulokset-valitusoikeus.pdf.

30 Ks. Holopainen ym. 2013, s. 23.

31 Aula Researchin vuoden 2018 kyselyn tulokset osoitteessa: https:/rt.fi/wp-content/uploads/2023/10/kunta-
kyselyn-tulokset-valitusoikeus.pdf. Ks. myds RT — RAKLI - 2018, s. 8-9, jossa on kiinnitetty huomiota siihen,
ettd valituksen néyttiisivét kohdistuvan nimenomaan strategisesti tai muutoin tarkeisiin hankkeisiin.
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tavalla esimerkiksi valitukset ovat kohdentuneet kaavahankkeiden merkittivyyden perus-
teella, ja mikd merkitys esimerkiksi tuloksettoman valituksen aiheuttamalla viiveelld on ollut

hankkeen taloudellisiin elementteihin ja kehityshankkeen toteutumiseen laajemminkin.

2.3.2 Perustuslailliset kysymykset

Kunnan jdsenen yleisen actio popularis -tyyppisen valitusoikeuden poistaminen tai supista-
minen lienee lakiteknisesti sindnsd melko yksinkertaisesti tehtdvissi. Se voidaan tehda esi-
merkiksi poistamalla valitusoikeus kokonaan kaikista asemakaava-asioista muuttamalla
MRL 191.1 §:n sddnndstd. Vaihtoehtoisesti se voidaan tehdd esimerkiksi laajentamalla jo
nyt voimassa olevaa MRL 191.3 §:44, jonka mukaan kunnan jasenelld ei ole yleistd valitus-
oikeutta, ellei tim4 ole asianosainen, vaikutukseltaan vdhdisen muun asemakaavamuutoksen
kuin ranta-asemakaavan muutoksen yhteydessi. Talloin kunnan jdsenen yleinen valitusoi-
keus sdilyisi edelleen muissa asemakaava-asioissa. Kuten jiljempéané eurooppaoikeudellisen
tarkastelun yhteydessi tulee esille (luku 3.3.3), eurooppaoikeudesta (sis. Arhusin sopimus)
ndyttdisi yleison vaikutusmahdollisuuksien osalta johtuvan vaatimus, jonka mukaan ympa-
ristolliset oikeudet tulee turvata ldhinnd hankkeissa, jolla voi olla merkittdvid ympéristovai-

kutuksia. Myoskéédn ihmisoikeussopimuksesta ei ndyttiisi johtuvan esteitd (luku 3.3.2).

Monet muutkin ratkaisut ja niiden yhdistelmé ovat teknisesti mahdollisia. Varsinaiset oikeu-
delliset kysymykset — siis mahdolliset oikeudelliset ongelmat — koskevat kuitenkin ndhdék-
seni ennen kaikkea mahdollisiin muutoksiin liittyvid perustuslaillisia, eurooppaoikeudellisia

ja kansainvilisistd velvoitteista johtuvia vaatimuksia. Nditd tarkastellaan luvussa 3.

2.3.3 Valituskierre

Erds oikeudellisesti vaikea ja kaavoitusprosessien kokonaiskeston kannalta olennainen ky-
symys koskee niin sanottua valituskierrettd. Jos henkil6 valittaa kaavapiitoksestd ja kaava-
paitds kumoutuu tuomioistuimessa, voi sama henkild valittaa l&htokohtaisesti varsin samalla
tavoin my0s kunnan mahdollisesti tekemésti uudesta kaavapaitoksestd. Sama koskee myds
uutta “kierrosta”, jos kaava jilleen kumoutuu ja palautuu kuntaan uudelleen valmisteltavaksi
ja kunta tekee uuden kaavoituspéddtoksen. Jos kaava jokaisella valituskerralla kumoutuu va-
lituksen seurauksena, valituksen tekemisté on vaikea oikeudelliselta kannalta kritisoida. Toi-

saalta sellaisissa tilanteissa, joissa kaava ensimmadisen valituskierroksen jalkeen kumoutuu
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ja palautuu kuntaan uudelleen valmisteltavaksi, ja kunta tekee kaavaan tdmén seurauksena
tarvittavat muutokset, ja tistd jalleen valitetaan kiytdnnossd samantyyppisilld perusteilla, ja
valitukset tdlloin hyldtdén, voidaan kysya, onko tillainen uusi valituskierros tarkoituksen-

mukainen ottaen huomioon téstd jilleen aiheutuva mahdollisesti pitkédkin kisittelyaika.

Varsinkin jos kyseessd on asianosaisen tekema valitus, on uuden valituksen tekemistd nih-
dikseni varsin vaikea rajoittaa erityisesti asianosaisen oikeusturvaan liittyvien perustuslail-
listen vaatimusten ja kansainvilisten velvoitteiden kannalta, vaikka uusi valitus johtaisikin
uudella valituskierroksella valituksen hylkd&dmiseen. Voidaan kuitenkin perustellusti kysyaé,
tulisiko jollain tavalla harkita sellaista sdéntely4, jossa valitusmahdollisuutta olennaisesti sa-
masta kaavapéitoksestd, johon on tehty aiemmista valituksista ja niiden perusteella anne-
tusta tuomioistuimen pédédtoksestd johtuvat muutokset, jollain tavalla rajoittaa. Téllaisella
sdantelylld voisi olla joissain tapauksissa kaavoitusprosessia nopeuttavia vaikutuksia ilman,
ettd ainakaan perusteltuja oikeudellisia intressejé olennaisesti rajoitettaisiin. Erds vaihtoehto
voisi olla jonkinlaisen oikeudenkiyntikuluvastuun vahvistaminen tai viiveestd aiheutuvien
menetysten korvausvastuun syntyminen, jos kyse on samasta asiasta valittamisesta uudem-

man kerran, eika valitus johda lopulta kaavapédatoksen kumoutumiseen tai muuttumisen.

Kysymys valituskierteesti liittyy jaljempéna kisiteltdviin kiusantekovalituksiin (luku 2.5.3).

2.4 Osallistumisvelvoite valitusoikeuden kayttimisen edellytykseni

2.4.1 Muistutusmallin perusteet

Nykyiseen maankédytto- ja rakennuslakiin, kuten ei ympaéristdlainsdddédntoon yleisemmin-
kidn sisélly tilla hetkelld sddntelyd, jossa valitusoikeuden edellytyksend olisi jonkinlainen
ennakko-osallistumisen vaatimus kaavan tai pddtoksen valmisteluvaiheessa. Siksi suora-
naista mallia on vaikea hakea voimassa olevasta lainsdddédnndstd. Maankaytto- ja rakennus-
laissa tunnetaan sindnsi jo nyt kaavan valmisteluvaiheessa tehtdiva muistutus (mm. MRL 65
§), mutta timé on luonteeltaan kunnan jésenten ja osallisten oikeus, eikéd valitusoikeuden

kiyttdminen milldén tavoin riipu siitd, onko asianomainen tét4 mahdollisuuttaan kayttinyt.
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Osallistumisvelvoitteita tunnetaan yleisesti muissa maissa. Kéytossé se on esimerkiksi Ruot-
sissa ja Alankomaissa, jotka ovat olleet mallin osalta niin EU-tuomioistuimessa kuin Euroo-
pan ihmisoikeustuomioistuimessakin osapuolena®?. Esimerkiksi Ruotsissa kiytdssi olevaa

. . . . . . . . +33 . . ces .
muistutusmallia on tarkasteltu jo aiemmissakin selvityksissd’”. Ruotsin kaavoitusjérjestelma
on monelta osin samankaltainen kuin Suomen, joten se tarjoaa luontevan vertailupinnan.**

Ruotsin sddntelyyn ja sen vuoden 2022 muutokseen palataan vield jéljempéna perustuslaki-

yms. kysymysten osalta tarkemmin, mutta jo nyt voidaan sen sisdlto tiivistdd seuraavasti.

Ruotsissa tunnetaan detaljikaava, joka péddpiirteittdin vastaa Suomen asemakaavaa, ja yleis-
kaava, joka niin ikéédn vastaa padpiirteittdin Suomen yleiskaavaa. Yleiskaavan osalta Ruot-
sissa on kédytossd laajat valitusoikeudet, joihin kuuluu my6s kunnan jasenen yleinen valitus-
oikeus. Sen sijaan detaljikaavan osalta kunnan jdsenilld ei ole yleistd valitusoikeutta, vaan
valitusoikeus on vain asianosaisilla, ymparistojirjestoilld seka tietyilld viranomaisilla. De-
taljikaavoitukseen liittyy myds valmisteluvaihe, jonka aikana kaava on nihtivilla.>> T4hin
liittyy valitusoikeuksien kannalta keskeinen suunnittelu- ja rakentamislain (plan- och byg-

glag, 2010:900) 13 luvun 11 §:n sd@nnds, joka kuuluu kokonaisuudessaan seuraavasti:

11 § Ett beslut att anta, dndra eller upphéva en detaljplan eller omrddesbestimmelser
far overklagas endast av den som fore utgdngen av granskningstiden skriftligen har
framfort synpunkter som inte har blivit tillgodosedda.

Den inskridnkning i ritten att overklaga som fOljer av forsta stycket giller inte
1. om beslutet har gatt emot sakidgaren genom att forslaget dndrats efter gransknings-
tiden,
2. om Overklagandet grundas pa att beslutet inte har tillkommit i laga ordning, eller
3. ett beslut att anta, dndra eller upphéva en detaljplan vars genomforande kan antas
medfora en betydande miljopaverkan pd grund av att planomrédet fér tas 1 ansprak pa
ett sddant sétt som anges i 4 kap. 34 § andra stycket. Lag (2022:1055).

Muistutusvaatimusta sovelletaan ensinndkin vain detaljikaavoituksessa. Sdannoksen paa-

sadntd on se, ettd valituksentekoon muutoin oikeutetun (sddnnokset PBL 13 luvussa) tahon

32 Ks. esimerkiksi jiljempéni luku 3.3.2, jossa on kisitelty tapausta Stichting Landgoed Steenbergen ja muut
v. Alankomaat (16.2.2021) ja luku 3.3.3.2, jossa on niin ikédén késitelty Alankomaiden jérjestelmé samannimi-
sen tapauksen Stichting (C-826/18) yhteydesséd. Ruotsin osalta voidaan viitata jaljempéna lukuun 3.3.3.3, jossa
kasitelladn vuonna 2009 EU-tuomioistuimen antamaa Ruotsia koskevaa tuomiota asiassa Djurgdrden-Lilla
Virtans Miljéskyddsforening (C-263/08) sekd lukuun 3.3.3.5, jossa késitellddn vuoden 2022 PBL:n muutosta.
3 Ks. esim. Mikinen 2019, s. 67—68 viitteineen.

34 Ks. Mikinen 2016, s. 12-14, jossa on selostettu Ruotsin jérjestelmin sisaltod.

35 Ks. Mikinen 2019, s. 67.
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on kirjallisesti esitettdvd huomautuksensa kaavasta méériajassa uhalla, ettd muutoin valitus-
oikeuden kiyttdminen ei ole mahdollista. Téstd on kuitenkin sddnndksen toisessa momen-
tissa sdddetty kolme poikkeusta. Ndiden mukaan valitusoikeus syntyy muistutuksen teke-
mittd jattdmisestd huolimatta silloin, jos detaljikaavaa on ndhtévilldoloajan jalkeen muutettu
valittajalle epdedulliseen suuntaan. Toiseksi muistuttamista ei edellytetd, jos valitus perustuu
sithen, ettd detaljikaavapditos ei ole syntynyt laillisessa jarjestyksessd. Kolmannen, vuonna
2022 voimaan tulleen poikkeuskohdan mukaan muistutusta ei myOskdian edellyteta silloin,
jos detaljikaava mahdollistaa sellaisen PBL 4:34.2 §:ssi tarkoitetun hankkeen toteuttamisen,
jolla voi olla merkittdvid ympdristovaikutuksia. Kolmas kohta on myohemmin vield ldhem-

min tarkasteltavien eurooppaoikeudellisten vaatimusten kannalta keskeinen (luku 3.3.3.5).

Séédntelyn tavoitteena on se, etté eri intressitahot toisivat ndkemyksensé esille mahdollisim-
man varhaisessa vaiheessa. Niin ikdén tavoitteena on ndin vélttdd yllatyksend tulevia vali-
tuksia ja sitd kautta tehostaa kaavoitusprossia. Toisaalta sddnnds synnyttéé — tietenkin — uu-

dentyyppisid tulkintakysymyksid verrattuna siithen, ettd muistutusta ei edellytettiisi.

Néitd ovat esimerkiksi kysymykset siitd, minkélaisia muutoksia kaavaan voidaan tehdi sen
néhtdvilldoloajan jdlkeen (2 momentin 1 kohta) ja mitd vaatimuksia siséltdad vaatimus detal-
jikaavapaitoksen syntymisesti laillisessa jarjestyksessd”. Ensimmaisen kysymyksen osalta
lahtokohtainen vastaus on, ettd heikennysten tulee kohdistua nimenomaan valittajaan ase-
maan. Toisen kysymyksen osalta vastaus on, ettd kysymys on menettelyvaatimuksista. Tul-
kintakysymys voi koskea my®0s sitd, missd médrin valitusperusteet rajoittuvat muistutuksessa
esitettyihin ndkokohtiin. Lahtokohta on ilmeisestikin se, ettd valitusperusteita ei ole sidottu
ainakaan tiukasti muistutuksen sisdltoon. Riittdvaa siten ilmeisesti on, ettd muistutus on yli-
pidnsi tehty.*® PBL 13:11.2:n 3. kohdan merkittivii ympéristovaikutuksia koskevaa poik-

keusta tarkastellaan jéljempénd vuoden 2022 PBL:n muutosta kasiteltdessé (luku 3.3.3.5).

Vertailun vuoksi voidaan viitata siihen, ettd myds Alankomaissa tunnetaan muistutusvaati-
mus valitusoikeuden syntymiselle yleisend vaatimuksena ympéristdasioissa. Alankomaiden
sdantelyd on kuvattu jéljempéand (luku 3.3.3.2) kisiteltdessd EU-tuomioistuimen antamaa

tuomiota asiassa Stichting (C-826/18). Siitd ilmenee muun ohella, ettd Alankomaiden yleisen

36 Ks. esim. Didén ym. 2015, pykildn 13:11 osalta, s. 13-15.
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hallintolain mukaan vain ne osapuolet, jotka ovat esittaineet huomautuksia paétdsluonnok-
sesta, voivat hakea paatokseen muutosta, ellei nditd voi “perustellusti moittia siitd, etteivit
ne ole osallistuneet valmistelumenettelyyn”. Lisdksi vain ne viitteet, jotka koskevat paatok-
sen kohtaa, joista on esitetty nikemyksii, voidaan ottaa tutkittavaksi.’” My&s Alankomaiden
muistutusmalli siséltdd siis poikkeuksen, joskin yleispiirteisemmén kuin Ruotsin lainsda-
déanto. Oletettavaa kuitenkin on, ettd Alankomaissa tdhin sadntelyn on ollut tarpeita tehda
em. vuoden 2021 tuomion antamiseen jilkeen muutoksia, koska sellaisia EU-komissio on

edellyttinyt Ruotsinkin osalta. Tiedossani ei kuitenkaan ole, onko tillaisia tehty.3®

2.4.2 Mitd se tarkoittaisi maankdytto- ja rakennuslain kannalta?

Valitusoikeuden kéyttaimisen edellytysten kytkeminen kaavoitusprosessin yhteydessé tehti-
vadn muistutukseen voitaisiin lainsdddédntoteknisesti varmaankin toteuttaa melko yksinker-
taisesti sddtdmalld maankaytto- ja rakennuslakiin Ruotsin PBL 13:11:44 vastavan kaltainen

sadnnds sekd tekemdilld sen edellyttdmat juridistekniset tarkistukset muihin sdénnoksiin.

Jo nykyisen maankaytto- ja rakennuslain 65 §:ssd ja maankéyttd- ja rakennusasetuksen 27
§:ssd (asemakaavoituksen osalta) tunnetaan varsin tarkkakin sééntely siité, ettd kunnan jése-
nilld ja osallisilla on oikeus tehdd muistutus kaavaehdotuksesta. Tatd varten heille on varat-
tava tilaisuus mielipiteensd (muistutuksen) esittdmiseksi, joka tulee toimittaa kunnalle ennen
nihtivinioloajan padttymisti*’. MRA 27.1 §:n mukaan asemakaavaehdotus on paisiiantdi-
sesti pidettav julkisesti ndhtdvand vihintddan 30 pdivan ajan. Kunnan on esitettdva perusteltu
kannanotto esitettyyn mielipiteeseen niille muistutuksen tehneille, jotka ovat ilmoittaneet
osoitteensa. Niin ikdin MRA 25.1 § (asemakaavoituksen osalta) 6 kohdan mukaan kaava-

selostuksen tulee sisdltdd muun muassa yhteenveto eri vaiheissa esitetyistd mielipiteista.

37Ks. tuomion kohdat 10-14.

38 Alankomaissa tuli 1.1.2024 voimaan uusi ympdristd- ja suunnittelulaki, johon sisillytettiin myds vuoden
2008 kaavoitusta koskeva suunnittelulaki. Vuoden 2008 suunnittelulain jarjestelmissia jokaisella oli mahdolli-
suus osallistua kaavan valmisteluun ja tehda siitd muistutuksia. Valitusoikeus oli kuitenkin vain asianosaisilla
ja edellytyksend oli valmistelussa tehty muistutus kaavasta. Ks. Hobma — Jong 2016, s. 61, jotka késittelevét
jérjestelmad vield vuonna 2016 vallinneen oikeustilan aikana, joka on siis saattanut muuttua.

3 Sadntely ei tilld hetkelld sisdlli nimenomaisesti vaatimusta esimerkiksi siitd, ettd muistutuksen tulisi olla
kirjallinen, kuten Ruotsin PBL 13:11:ss8. Sinénsé ei varmaan ole mahdotonta ajatella, ettd muistutus voitaisiin
antaa myos suullisesti. Talloin tulisi selvyyssyistd ndhdikseni siétaa siitd, missé tilaisuudessa ja miten suulli-
nen muistutus voidaan antaa, ja etti siitd tulisi laatia jokin kertoelma tai kirjallinen pdytékirja.
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Muistuttamista koskeva perussdéntely oikeastaan siten jo siséltyy nykyiseen maankdytto- ja
rakennuslakiin. Sen sijaan muutos koskisi sitd, ettd tima muistutusmenettely kytkettdisiin
nykyisen maankaytt6- ja rakennuslain 25 luvun muutoksenhakua koskevaan sddntelyyn.

Muutos olisi periaatteellisesti suuri, mutta todennékdisesti lainsdddéntdteknisesti pieni.

Ympiristo- ja hallinto-oikeudellisen jérjestelmén kannalta on huomattava, etté téllaista va-
litusoikeuden kytkemistd suunnitelman tai jonkin (lupa)paiatosehdotuksen néhtéavilldolovai-
heessa tehtyyn muistutukseen ei yleisesti tunneta Suomessa.*® Mahdollinen MRL:n muutos
muistutusmallin kdyttdonotosta muodostaisi siten poikkeuksen yleisestd systematiikasta.
Toisaalta muu sddntely on péadosin sindnsi rakennettu samalla tavoin kuin maankéytto- ja
rakennuslain muistutus- ja muutoksenhakusédintely eli erilaisilla tahoilla on oikeus esittda

nidkemyksiddn valmisteluvaiheessa, mutta muutoksenhakuoikeutta ei ole tdhin kytketty.

Selvyyden vuoksi korostan kuitenkin sitd, ettd tdiméd yleinen systematiikka ei kuitenkaan
muodosta oikeudellista estettd muistutusmallin mahdolliselle kédyttoonotolle. Lopulta kysy-

mys on pitkalti poliittisesta padtoksestd ja jarjestelmén tarkoituksenmukaisuudesta.

2.4.3 Mitka olisivat sen vaikutukset?

Muistutusmallin tarkoituksena ei olisi estdd valitusten tekemisté, vaikka sen tarkoituksena
on tietenkin myds vdhentda valitusten méérid. Sééntelyn tarkoituksena olisi ohjata kaavasta
mahdollisesti valittavat tahot esittdimadin nimenomaan kriittiset havaintonsa jo kaavoitusvai-
heessa. Télloin kaavaa voidaan mahdollisesti muuttaa tai muuten hienosdétaa siten, ettd va-
littamisen tarve poistuu. Sen voisi vihentdd tuomioistuimeen péétyvien valitusten méérid,
kun valitusten aiheet voitaisiin oikaista jo kaavoitusvaiheessa. Tadméa voisi vihentdd tuo-
mioistuinten tyomaérad. Se voisi myds lisdtd kaavoitus- ja valitusoikeusprosessien ennakoi-

tavuutta. Toisaalta sddntely synnyttdisi uuden tyyppisid tulkintakysymyksié niin kaavoitus-

40 Esimerkiksi 1.3.2000 voimaan tulleella ympéristdnsuojelu- ja vesilainsiidinndn uudistuksella poistettiin
vesilakiin siséltynyt vaatimus, jonka mukaan asianosaisen tuli muistuttaa méardajassa paatoksesta, jotta talla
olisi oikeus hakea péadtokseen mydohemmin muutosta. Perustuslakivaliokunta ei lakiesityksestd antamassaan
lausunnossa PeVL 11/1999 vp arvioinut muutosta, mutta hallituksen esityksessd titd perusteltiin vesi- ja ym-
péristolupamenettelyiden yhdenmukaistamisella, kun ympéristolupaakaan ei koskenut tdllainen vaatimus. Hal-
lituksen esityksessd todettiin myds lyhyesti, ettd titd vesilain tuolloin voimassa ollutta ns. puhevaltaleikkuria
ei voida pitdd perustuslain 20.2 §:n (ymparistovastuu) tavoitteiden mukaisena. Ks. HE 84/1999 vp, s. 113.
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vaiheessa kuin valituksia tuomioistuimissa késiteltdessd. Niin ikdén se saattaisi luoda lisd-
tyotd kaavoitusvaiheessa kuntatasolla ja siten lisdtd tyomaardd kunnissa. Tama voi yhtaalta

pidentdd kaavoitusprosessin kestoa, vaikka toisaalta valitusten maard voisikin vihentya.

Vaikutusten tarkempi arviointi on kuitenkin kysymys, jota tulisi tarkemmin selvittdd siind
vaiheessa, kun mahdollinen sdintelymuutos olisi selvilli. Aiemmissa selvityksissd Suo-
messa muistutusmenettelyn vaikutuksia on arvioitu mm. tuomarihaastatteluiden avulla.
Néissd muistutusmalliin on suhtauduttu yhtdiltd varauksella, mutta toisaalta nihty sen ole-
van poliittinen pditds.*! Niin ikddn on nihty yhtiiltd etuja siind, ettd kaavoittajalle syntyisi
mahdollisuus varautua ennalta mahdollisiin valituksiin, jolloin viltyttdisiin yllatyksilta. Toi-

saalta muistutusmallin suurimpana ongelmana on nihty perustuslailliset ym. ongelmat.*?

On kuitenkin huomattava, ettd muistutusmallin kdyttoonotolla olisi ndhdékseni pelkkié tuo-
mioistuinvaikutuksia laajempia vaikutuksia kaavoituksen parissa toimiville tahoille. Esimer-
kiksi Ruotsin vuoden 2022 muistutusmallia koskevan lainuudistuksen yhteydessd on arvi-
oitu laajasti muutoksen vaikutuksia kuntien, alueiden, valtion, yritysten, yksityisten ja ym-
périston kannalta. Kiinnostavaa on liséksi se, ettd Ruotsissa on tarkasteltu vaikutuksia myds
yleisesti erityisesti asuntorakentamisen kannalta.** Toisin sanoen, vaikka sddntelysté aiheu-
tuisi uusia tulkintaongelmia ja siten lisdtyota tuomioistuinlaitokselle tai viranomaisille, voi-
vat uudesta sdintelystd saavutettavat muut hyddyt (vaikutukset) kuitenkin olla sellaisia, ettid
se on vaikutusten kokonaisuuden kannalta perusteltu.** Tissi ei voida menni yksityiskoh-

tiin, mutta on selvéi, ettd myos Suomessa vaikutuksia tulisi arvioida monipuolisesti.

2.4.4 Perustuslailliset kysymykset

Muistutusmallin kdyttéonottoon liittyy kuitenkin perustuslaillisia, eurooppaoikeudellisia ja
kansainvilistd velvoitteista johtuvia vaatimuksia. Néité tarkastellaan jdljempénd luvussa 3.

Néiden kautta madraytyy se, onko muistutusmallin kdyttoonotto ylipdansd mahdollinen.

41 Mikinen 2019, s. 69-70.

4 Makinen 2019, s. 77.

4 Ks. Prop. 2021/22:226, s. 17-25 ja Ds 2021:36, s. 27-35. Toisaalta on huomattava, etti Ruotsin lainuudis-
tuksella muistutusvaatimusta nimenomaan lievennettiin. Vaikutukset ovat siten eri suuntaiset kuin jos muutos
olisi tapahtunut toiseen suuntaan. Arvioitavien vaikutusten lajit sindnsi ovat samat molemmissa tapauksissa.
4 Ks. eri vaikutuslajeista laajemmin Lainvalmistelun vaikutusarviointiohje, Valtioneuvosto 2022. Esimerkiksi
viranomaisvaikutukset ovat vain yksi vaikutuslaji erilaisten arvioitavien vaikutusten kokonaisuudessa. Néihin
kuuluvat esimerkiksi vaikutukset yritysten taloudelliseen toimintaan, kansantalouteen ja ympéristoon. Epéile-
mittd vaikutuksia tulisi arvioida myos yleisesti asunto- ja muun rakentamistoiminnan kannalta.

25



2.5 Valittamisen piilomotiiveihin puuttuminen

2.5.1 Lahtokohta

Aiemmissa selvityksissd on tarkasteltu empiirisesti valituskirjelmié ja tuomioistuinten tuo-
mioita ja padtoksid pitden silmalld sitd, mihin perusteisiin valituksissa on vedottu, ja milld
perusteilla valituksen kohteena olevia kaavapddtoksid on mahdollisesti kumottu. Valituspe-
rusteet on niissa jaettu kaavoitusmenettelyyn ja kaavojen sisiltoon liittyviin valitusperustei-
siin. Esimerkiksi asemakaavoituksen osalta valitusperusteet ovat jakautuneet seuraavasti: si-
sdltd ja menettely 58 %, vain sisdlto 34 % ja vain menettely 8 %. Menettelyperusteet ovat
voineet liittyd MRL 8 luvun kaavoitusmenettelyd koskeviin sddnnoksiin, mutta usein myos
esimerkiksi MRL 9 §:n selvittdmisvelvollisuuteen, joka onkin samalla keskeisin yksittdinen
kaavojen kumoamisperuste hallinto-oikeudessa. Sisdlldlliset perusteet ovat esimerkiksi ase-
joskin terveellisyyteen ym. ja kohtuullisuuteen liittyvét perusteet ovat yleisimpid. Niin ikd4n

keskeiseni valitusperusteena on ollut yhdenvertaisuudesta (PL 6 §) poikkeaminen.®

Valitusoikeussdéntelyd voitaisiin jollakin tavalla kehittdd myds kohdistamalla tarkastelua
ndihin keskeisimpiin valitusperusteisiin esimerkiksi siltd kannalta, ovatko ne sellaisia, etti
niitd jollakin tavalla muotoilemalla voitaisiin vihentdd valitusherkkyyttd. Niinhdn on jo
tehty esimerkiksi 16.5.2017 voimaan tulleella MRL 9.1 §:n muutoksella, jolla selkeytettiin
ja rajattiin kaavan tueksi tarvittavia selvityksid vain sellaisiin vaikutuksiin, joilla voi olla
“merkittivid” vaikutuksia.*® Sdinnokseen siis lisittiin merkittivyyden kynnys, jolla rajattiin
kynnyksen alapuolelle jadvit selvitykset velvollisuuden ulkopuolelle. Erds kiinnostava vali-
tusperuste on myds yhdenvertaisen kohtelun vaatimus (PL 6 §), johon vedotaan useasti niin
kaavoituksen kuin luparatkaisuiden osalta. Maankéytto- ja rakennuslakihan ei sisilld omaa
yhdenvertaisuussianndstid*’, vaan siintely on niiltd osin erityisesti PL 6 §:n varassa. Tisti
huolimatta oikeus- ja hallintokdytinndssda nimenomaan yhdenvertaisuudelle on muodostu-

nut suurelta osin melko vakiintunutkin sisdltd6 MRL:n soveltamiseen kuuluvissa asioissa.

45 Ks. esim. Holopainen ym. 2013, s. 14-20 ja Mikinen 2016 ja Mikinen 2019.

46 Ks. HE 259/2016 vp. Taustalla oli nimenomaan se, ettd YV A-direktiivi ei edellyttinyt kaikkien vaikutusten
selvittimistd, vaan vain sellaisten, joilla voi olla todennékdisesti merkittdvid ympéristovaikutuksia. Téssd jéi
siis kansallisella tasolla lainsdatdjélle liikkkumavaraa sddntelyn tdsmentdmiseksi.

47 MRL 91 a.2 § sisiltid yhdenvertaisuussidnnoksen, jota kuitenkin sovelletaan ldhtokohtaisesti vain MRL 12
a luvussa tarkoitettuja maankéyttésopimuksia tehtiessé tai mahdollisia kehittdimiskorvauksia méarattiessa.
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Toisaalta yhdenvertaisuussdintely jattad juuri tdstd syystd varsin paljon tulkinnanvaraa, jol-
loin jonkinlaisella tismentdvilla MRL:iin siséllytettavalla sddntelylld voitaisiin selventda

joitain epéselvyyksié seké siten poistaa valitustarpeita ja nopeuttaa valitusten kisittely&.

Valitusperusteiden osalta on kiinnitettdvd huomiota myds erityisesti asemakaavoihin sisél-
lytettdviin kaavamerkintoihin ja -miérayksiin (MRL 57 §). Kdytdnnossdhdn asemakaavan
MRL 54 §:n mukainen sisélto ilmaistaan juuri ndilld, seka tietysti kaavakartalla. Nédiden
kiyttdmistapaan liittyy olennainen yhteys valituksiin: Mitd enemmén kaava siséltda erilaisia
madrdyksid, sitd enemmén kaavassa on myds valitusperusteita ja pdinvastoin. Vaikka kaa-
vamaarayksid koskevassa MRL 57 §:ssd on sdddetty siitd, minkilaisia kaavamairiyksid kaa-
vaan voidaan sisdllyttdd, kdytdnnossa tdssd on kunnalla kaavoittajana varsin suuri liikkuma-
vara. Adrimmiinen ongelmahan valitusoikeuksien ja suunnitteluprosessin sujuvuuden kan-
nalta olisi esimerkiksi sellainen, jossa asemakaavaan sisdllytetdin merkintdjd ja méadrayksia
sellaista rakennuksen teknisistéd tai muista ominaisuuksista, jotka kuuluisivat oikeastaan rat-
kaistavaksi vasta rakentamisen lupamenettelyssé. Jos joku valittaa vain tillaisesta maarayk-

sestd, syntyy tavallaan turha valituskierros, kun asia ratkaistaan vasta lupavaiheessa.

Toisin sanoen tarpeita valittamiselle asemakaavoista voitaneen ndhdédkseni jossain méérin
vihentdd lisdaamalla ylipddnsd asemakaavojen yleispiirteisyyttd — tai kddntden vahentdmalla
niiden liiallista yksityiskohtaisuutta*®. Maankiyttd- ja rakennuslakiin voisikin harkita otet-
tavaksi selkeyttdvit sddnnokset siitd, minkélaisia merkintdjd ja médrdyksid kaavoihin voi-
daan ylipdédnsa sisdllyttdd. Erityisesti olisi hyvéa pohtia ja selkeyttdd rajanvetoa sen suhteen,
mitka asiat kuuluvat nimenomaan kaavassa ja mitkd lupavaiheessa ratkaistavaksi. Niin ikd4n
voisi olla aiheellista ylipdénsa pohtia sen selkeyttamistd, mitd kaikkea kaavoituksella on tar-
koituksenmukaista sdénnelld, ja mitka tekijat olisi tarkoituksenmukaisempaa jattdd suunnit-
telijan ja kehittdjan madrattdviksi. Kaavojen liiallinen yksityiskohtaisuus voi darimmilldén
synnyttdi tarpeita poiketa juuri voimaan tulleesta kaavasta tai ryhtyd valmistelemaan kaava-

muutosta. Lopputulos voi synnyttda kitkaa ja hidasteita suunnittelu- ja lupamenettelyihin.

Niihin kysymyksiin ei tdssd ldhemmin voida uppoutua. Térked on kuitenkin huomata se

kaytdnnon realiteetti, ettd valituskirjelmissé esitetyt “viralliset” valitusperusteet ovat vali-

4 Ks. teemasta YM 2014, s. 40-42.
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tuksiin liittyvd muodollinen ja ulkoisesti havaittava elementti. Tutkimalla niitd saadaan tu-
loksiksi silloin virallisia perusteita — siis motiiveja — valituksille. Sen sijaan valitusten taus-
talla olevat muut syyt ja motiivit voivat olla sellaisia, ettd ainakaan valistunut valituksen
laatija ei niitd kirjoita kirjelmiin ndkyville. Ei ainakaan silloin, jos tima itsekin arvelee niiden
olevan kyseenalaisia tai muutoin sellaisia, ettd valitus ei voi niilld perustein menestyé. Tal-
laisia piiloon jddvid motiiveja on tietenkin liki mahdotonta tutkia muutoin kuin esimerkiksi

haastatteluin, minké takia nithin on 4arimmadisen vaikea puuttua oikeudellisestikaan.

Néhdidkseni erilaisia piiloon jddvid motiiveja voivat olla ainakin

1) yleinen tyytyméttomyys,
2) jonkinlainen kiusanteko (voi liittyd ja samastua yleiseen tyytyméttomyyteen) ja

3) huoli valittajan omistaman kiinteiston arvon alenemasta uuden kaavan myota.

Muitakin varmasti voi olla olemassa, mutta seuraavassa tarkastellaan erityisesti néita.

2.5.2 Yleinen tyytymittomyys

Ideaalitilanne tienkin olisi, ettd valitusoikeuksia koskevalla sdéntelylld puututtaisiin valitus-
ten taustalla oleviin syihin siten, ettd valittamiselle ei olisi ylipd4nsa tarpeita. Kaavoituksessa
on kuitenkin pohjimmiltaan kysymys eri suuntaisten intressien yhteensovittamisesta ja siten
tietylld tavalla aina jonkin tyyppisten intressi- tai muiden konfliktien ratkaisemisesta — siis
yhteensovittamisesta. Toisin sanoen eri tahot eivit ylipddnsd voi odottaa, ettd juuri heidén
nidkemyksensa voitaisiin ikdén kuin maksimoida kaavaratkaisulla. Ndin muotoiltuna kaava-
valitukset ovat vain ikéén kuin jddvuoren huippu, kun kysymys on tosiasiassa paljon laajem-
masta ilmidstd. Kaavoitukseen itsessddn liittyvin ominaisuuden takia siithen siséltyy ikdin
kuin téllainen rakenteellinen, tyytyméttomyyttd ja siten valituksia ruokkiva elementti. Néin
ollen kaavaratkaisuita ja siten niistd mahdollisesti kumpuavia valituksia ei voidakaan tiysin
tarkastella vain valitusoikeuksien rajaamiseen yms. liittyvini kysymyksend.*’ Téssi yhtey-

dessd ei kuitenkaan ole mahdollista tarkastella valitusoikeuksia laajasta ndkokulmasta.

4 Ks. erilaisista maankéyton ja valitusten taustalla olevista konflikteista ja niihin puuttumisen mahdollisuuk-
sista eri keinoin esim. Ahonen 2017, s. 42—44 seki Peltonen — Villanen 2004 ja Peltonen ym. 2006.
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2.5.3 Korvausvastuu kiusantekovalituksiin?

Yleisessd keskustelussa ongelmana on pidetty joskus niin sanottujen kiusantekovalitusten
tekemistd. Tédllaisella voidaan tarkoittaa esimeriksi sindnsd muodollisesti asianmukaisesti ja

siten laillisesti tehtya valitusta, jonka motiivit ovat kuitenkin jollakin tavalla kyseenalaiset.

Selvdd méaritelmad kiusantekovalituksille ei ole kuitenkaan olemassa, joten eri keskustelijat
voivat tarkoittaa samalla termilld hiukan eri asioita. Kiusantekovalituksella voitaneen tar-
koittaa yhtééalté valituksia, joiden tarkoituksena on vastustaa ylipddnsé kaavahanketta sellai-
sin motiivein, joilla kysymys on pikemmin hankkeen periaatteellisesta vastustuksesta. Toi-
saalta silld voitaneen viitata jonkinlaisiin juridiselta muotoilultaan heikkotasoisiin tai epa-
madrdisiin valituksiin, joilla ei ole tosiasiallisia menestymisen mahdollisuuksia. Kolman-
neksi silld voitaneen tarkoittaa nikemysti, jonka mukaan valittajan edustama intressi, vaikka
se olisikin oikeudellisesti perusteltu, on epdsuhteessa valituksesta aiheutuvaan hankkeen vii-
véstymiseen ja kaavoituksella tavoiteltavaan yhteiskunnalliseen merkitykseen. Valituksen
nidkeminen kiusantekona voi my0s olla puhtaasti ndkokulmakysymys. Kiusantekona voi va-

lituksen kohteena olevasta tahosta tuntua ylipaansa se, ettd joku tekee valituksen.

Oikeudellisesta ndkokulmasta kiusantekovalitukseen liittyy jonkinlainen vaatimus siité, etti
valitus ei ole my0skdén johtanut valituksen kohteena olleen kaavapaitoksen kumoutumiseen
tai muuttumiseen. Vaikka valituksen piiloon jddvand motiivina olisikin kiusanteko, on vali-
tusta oikeudelliselta kannalta kuitenkaan vaikea arvostella, jos valitus kuitenkin tuo esiin
jonkin lainvastaisuuden. Toisaalta lienee ajateltavissa, ettd moraalisesta nikdkulmasta kiu-
santekovalituksina on mahdollista pitdd myos sellaisia kaavapditoksen kumoutumiseen tai
muuttumiseen johtaneita valituksia, joissa valituksen perusteena oleva virhe tai puute kaa-
vassa tai kaavoitusmenettelysséd on sindnsa riittdva kaavapaatoksen kumoutumisen tai muut-
tamisen kannalta, mutta joka moraalisesti arvioiden on vdhéinen esimerkiksi suhteessa kaa-

voituksella tavoiteltavan hankkeen yhteiskunnalliseen tai taloudelliseen merkittdvyyteen.

Kiusantekovalituksiin liittyvdn ongelman laajuutta on pyritty aiemmissa selvityksissd kar-
toittaman tarkastelemalla empiirisesti valituskirjelmid ja tuomarihaastatteluin. Néissd on
paddytty johtopdatokseen, jonka mukaan kiusantekovalitusten méérdt ovat melko véhiisia.

Sen sijaan suurin osa valituksista néyttdisi olevan silld tavoin huolellisesti tehtyjd my6s oi-
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keudelliselta kannalta, etti niissi on ollut olemassa perusteita valituksen tekemiselle.>® Toi-
saalta aiemmissa selvityksissd on my0s tullut esille se, ettd tilastollisesti varsinkin yksityis-
ten tahojen valitukset ovat menestyneet tuomioistuimissa varsin huonosti. Yksityiset tahot
olivat esimerkiksi vuosina 2007-2011 suurin yksittdinen valituksia tehnyt ryhma, mutta hei-

dén valituksistaan hylittiin keskiméirin 71 %, kun kaikista valituksista hylittiin 68 %°'.

On kuitenkin tarkedd huomata, ettd siitd, menestyvitko valitukset vaiko eivit, ei sellaisenaan
voida pédtelld, onko kysymys ollut kiusantekovalituksesta. Valittajalla on voinut olla oikeu-
dellisesti perusteltu intressi saada vaatimuksensa testautetuksi tuomioistuimessa. Toisaalta
on sindnsd ndhdédkseni selvéa, ettd laaja valitusoikeus vailla esimerkiksi tosiasiallista riskia
vastapuolen oikeudenkdyntikulujen korvaamisesta tai muutoinkaan velvollisuutta korvata
esimerkiksi hankkeen viivdstymisestd aiheutuvia vahinkoja, mahdollistaa — jos valittajan
motiivi sellainen on — sindnsi valitusten tekemisen myds kiusantekomielessd. Vaikka oikeu-
denkdyntimaksuja my0s kaavoitusasioissa on korotettu, varsinaista kuluriskid oikeuden-

kdyntikulujen tai aiheutuvien vahinkojen osalta tilli hetkelld tosiasiassa ole olemassa®.

Oletettavaa on, ettd silloinkin, jos valittajan motiivi on vaikkapa hankkeen periaatteellinen
vastustaminen, lienevét valituskirjelmét usein kuitenkin laaditut sindnsd asianmukaisesti.
Valituskirjelmii tarkastelemalla voi siten olla ylipddnsé vaikea havaita valittajan todellisia
motiiveja tai myOskddn asiakokonaisuuteen liittyvid muita ulkoprosessuaalisia tekijoita.
Niiltd osin tapaus KKO 2020:15 on kiinnostava. Siind A ja X Oy olivat tehneet keskendén
sopimuksen, jonka perusteella X Oy maksoi A:lle 24 800 euroa siitd, ettd A peruutti X Oy:n

tonttia koskevan asemakaavamuutosta koskevan kunnallisvalituksen. Korkein oikeus katsoi

30 Mikinen 2016, s. 31-33 ja Mikinen 2019, s. 58-59 ja 63—64. Vrt. Pohjolainen — Tarukannel 2004, s. 1119,
jotka nikevét ongelmana sen, ettd sindnsi esimerkiksi itsehallinnon nimissé tehdyilla valituksilla voi tosiasi-
assa olla kiusantekotarkoitus tai jarrutusmotiivi, ja ettd titd motiiviongelmaa ei ole syytd viheksy4.

51 Ks. Holopainen ym. 2013, s. 23, josta ilmenee, etté yksityiset tahot olivat vuosina 200711 suurin yksittdinen
valituksia tehnyt ryhmé, mutta heidén valituksistaan keskiméérin hyléttiin 71 %, kun kaikista valituksista hy-
lattiin 68 %. Sen sijan esimerkiksi ELY-keskusten valitukset ndyttdisivit menestyneen varsin hyvin. Kaikkiaan
ELY-keskusten valituksista hyviksyttiin selvityksen mukaan 80 % ja vain noin 15 % hyléttiin.

52 Oikeudenkiynnisti hallintoasioissa annetun lain 95 §:n nojalla oikeudenkiyntikulut voidaan sinéinsi maariti
valittajan maksettaviksi, mutta kdytdnndssé tdmé on varsin harvinaista kaavoitusasioissa. Puolestaan sdannok-
sid velvollisuudesta korvata tuloksettomasta valituksesta (viivéstyksestd) mahdollisesti aiheutuvia vahinkoja
ei ole olemassa. Toisaalta oikeudenkdynnin viivdstymisestd annetun lain (362/2009) nojalla voidaan sindnsa
midratd valtio suorittamaan hyvitysta oikeudenkdynnin osapuolelle, mutta tima koskee vain oikeudenkdynnin
pitkésté kestosta aiheutuneita menetyksié ja korvausvelvollinen ndissé tapauksissa on valtio, ei valittaja.
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A:n syyllistyneen rikoslain (39/1889) 36 luvun 7 §:ssé tarkoitettuun torkedén kiskontaan.

Juttu on saanut sen eri vaiheissa runsaasti julkisuuttakin ja se on herittéinyt keskustelua®.

Kun juttu on ollut luonteeltaan rikosoikeudellinen, on muun muassa esitutkinnalla voitu
saada esille sellaisia tietoja, joita ainakaan tavanomaisesti ei valitusten osalta hallintoproses-
sissa voitane esille saada, elleivit asianosaiset niitd itse kirjelmisséédn tuo esille. Esille on
saatu siten muiden valituksen tekemisen taustalla olleiden seikkojen liséksi sen perumisesta
sovitun maksun suorittaminen. Oikeudenkdyntiasiakirjoihin sisdltyy my6s A:n hallinto-oi-
keudelle tekemé kunnallisvalitus ja kaupungin tdhin antama vastaus ennen kuin A veti vali-
tuksensa pois. Hallinto-oikeudelle tehty valituskirjelmi on ndhdékseni sindnsi asiallinen,
mutta suppea, eikd sisdlld suoria pykalédviittauksia MRL:n sddnndksiin. Valituksessa on ve-
dottu muun muassa siihen, ettd asemakaavamuutoksen myota tontin kiyttd nykyiseen asun-
tolak&dyttoon estyisi, eli pikemmin tarkoituksenmukaisuus- kuin laillisuuskysymyksiin. Kir-
jelmien valossa A nédyttéisi tehneen valituksen nimenomaan kunnan jasenyyden perusteella.
Toisaalta vain valituskirjelméé tai kaupungin antamaa vastinetta lukemalla ei ole milld4n
tavoin mahdollista hahmottaa valituksen laajempaa tausta-asetelmaa, jossa valitus on tehty,

kuten ei valituksen taustalla kiiytyji neuvotteluita maksun suorittamisesta.>*

Esimerkki toki on ddrimmaéinen, eiké siitd voida tehda yleistidvid johtopadtoksid. Médritel-
mallisistd ongelmista huolimatta tapaus lienee luonnehdittavissa jonkinlaiseksi kiusanteko-
valitukseksi. Tapaus herittdd kuitenkin kysyméadn, missd méérin hallinto-oikeuksille tehté-
vid valituksia on ylipdénsd mahdollista luokitella kiusantekovalituksiksi pelkédstddn valitus-
asiakirjoja tarkastelemalla. Lisdksi kaavavalitusten késittely hallintotuomioistuimissa on
pédasiassa vain kirjallista. Tassd prosessissa, vaikka rivien vélistd ehki jotain voitaisiinkin
epdilld, ei ainakaan muodollisjuridisesti voida juurikaan selvittdd valittajan motiiveja tai va-
litusasian taustalla olevia muita tekijoitd, elleivdt osapuolet tuo niitd kirjelmisséén esille.
Tadma puolestaan herittdd kysyméédn, missd madrin valituksia ratkovat tuomaritkaan voivat

olla valituksen taustoista tai motiiveista tdysin tietoisia, vaikka epdilyksié saattaakin olla.

53 Ks. esim. YLE 25.2.2020: ”Helsinkildismies sai kiinteistoyhtioltd 25 000 euroa kaavavalituksen perumisesta
— tuomittiin vankeuteen torkedstd kiskonnasta”. Osoitteessa: https://yle.fi/a/3-11224658.

34 Kunnallisvalitusta koskevaa ulottuvuutta tai sen sisiltdd ei ole referoitu tai tuotu esille KKO:n ratkaisuselos-
teessa, vaan tdtd varten on perehdytty jutun oikeudenkéyntiasiakirjoihin KKO:ssa.
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Néhddkseni edelld mainitusta johtuu yhtdiltd se, ettd varsinaisia kiusantekovalituksia on vai-
kea empiirisesti tutkia, ja toisaalta se, ettd valituksen luokittelua kiusantekomielessa tehdyksi
on vaikea kéyttdd perusteena mydskddn valitusten priorisointiin tuomioistuinkésittelyssa.
Kiusantekovalituksiin ja niiden torjumiseen on my0dskdin lainsdddédnndllisin keinoin nih-
dékseni varsin vaikea puuttua. Tdma johtuu ennen kaikkea sopivan mééritelmén 16ytdmi-
sestd, mutta myds siitd, miten téllainen kielletty motiivi yms. voitaisiin prosessuaalisesti yli-

péédnsé saada selville — siis osoitettua — jos asianosainen ei sellaista satu itse tuomaan esille.

Keskustelu kiusantekovalituksista liittyy kuitenkin yleisempéén oikeudelliseen periaattee-
seen niin sanotusta oikeuksien véirinkdyton kiellosta. Sen mukaan muodollista oikeutta ei
ole sallittua kayttda siten, ettd oikeuden kdyttdmisen tavoitteena on esimerkiksi toisten hen-
kiléiden oikeuksien loukkaaminen. Kaavavalituksen tekijdlladhdn voi olla sindnsd muodolli-
nen oikeus valituksen tekemiseen, mutta sddntely ndhdékseni mahdollistaa oikeuden kiytté-
misen myds sellaisella tavalla, ettd silld puututaan toisten oikeuksiin niitd loukkaamalla. Siis
aiheuttamalla esimerkiksi viivistykselld taloudellista vahinkoa kaava- ja kehityshankkeen
osapuolille, mutta my0s abstraktimpaa vahinkoa esimerkiksi kunnan kehittdmiselle. Maan-
kayttd- ja rakennuslakiin taikka oikeusjérjestykseemme laajemminkaan ei sisdlly sddntelyd

siitd, miten mahdollisia ilmeisidkéén valitusoikeuden védrinkdytoksid tulisi arvioida.

Oikeuksien vadrinkdyton kielto tunnetaan kuitenkin perus- ja thmisoikeusjuridiikassa. Eu-

roopan ihmisoikeussopimuksen 17 artiklassa todetaan vaarinkdyton kiellosta seuraavasti:

7”17 ARTIKLA
Oikeuksien vairinkiyton kielto

Minkédéan téssd yleissopimuksessa ei saa tulkita suovan millekédén valtiolle, ryhmille
tai henkildlle oikeutta ryhtyé sellaiseen toimintaan tai tehda sellaista tekoa, jonka tar-
koituksena on tehda tyhjéksi jokin tissd yleissopimuksessa tunnustettu oikeus tai va-
paus tai rajoittaa niiti enemmén kuin tissi yleissopimuksessa on sallittu.”>’

Euroopan unionin oikeudessa oikeuksien vidrinkdyton kielto on puolestaan lausuttu nimen-

omaisesti perusoikeuskirjan (2000/C 364/01) 54 artiklassa seuraavasti:

35 Ks. néiltd osin EIT:n oma oikeuskéytintdopas ECHR 2022a.
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54 artikla

Oikeuksien vairinkiyton kielto

Tamén perusoikeuskirjan midrdysten ei saa tulkita antavan oikeutta ryhtya sellaiseen
toimintaan tai tehdi sellaista tekoa, jonka tarkoituksena on tehdi tyhjéksi jokin téssd
perusoikeuskirjassa tunnustettu oikeus tai vapaus tai rajoittaa sitd laajemmalti kuin
tissd perusoikeuskirjassa on sallittu.”

Suomen perustuslakiin ei sisélly nimenomaista oikeuksien vadrinkdyton kiellon sddnnosta.
Koska kansallisten perusoikeusddnndsten on katsottu antavan véhintdén saman suojan kuin
Suomea sitovien kansainvilisten velvoitteiden, lienee kuitenkin katsottava, ettd saman sisal-
toinen oikeuksien vaarinkdyton kielto sitd kautta sisdltyy myds perustuslakiin. Toisaalta oi-
keuksien vaarinkdyton kielto sisdltyisi muutoinkin jo oikeusjérjestykseemme siksi, ettd ih-
misoikeussopimus on saatettu voimaan laintasoisena instrumenttina. Perustuslakiin rinnas-
tumisesta seuraa kuitenkin se, ettéd lakitasoisen sdéntelyn on oltava sopusoinnussa perustus-

lain kanssa, jotta se voitaisiin sddtdd voimaan tavallisessa lainsdédtdmisjérjestyksessa.

Oikeuksien védrinkdyton kiellon soveltamisen kynnys on kuitenkin varsin korkealla, eika
ndistd abstrakteista vaatimuksista voida tehdd kovinkaan suoria johtopdétoksid siitd, mika
merkitys niilld on tai voi olla Suomen kansallisen kaavoitusvalituksia koskevan sdéntelyn
kannalta. Toisaalta selvédé on, etti kyse ei ole vain teoreettisesta tai muustakaan keskustelusta
vailla oikeusvaikutuksia, vaan Suomen valtiota sitovista oikeudellista velvoitteista, joilla on
varsin tukeva institutionaalinen perusta. Huomionarvoista on myds se, etti niin kansainvéli-
set sopimukset kuin Suomen perustuslaki eivit ainoastaan velvoita valtiota pidittyméén pe-
rus- ja ihmisoikeuksien loukkauksesta. Sen sijaan ihmisoikeussopimuksesta ja perustuslaista
(PL 22 §) johtuu valtiolle myd&s positiivinen velvollisuus sellaisten lainsdddédnnollisten ja
institutionaalisten puitteiden luomiseen, jotka edistévit perus- ja ihmisoikeuksien toteutu-

mista.

Myos yksityisoikeudellisesta nikokulmasta oikeuksien vadrinkdyton kielto on vakiintunut
ja riidaton osa oikeusjérjestysté, vaikka sitd koskevaa nimenomasta sééntelyéd on lakiin kir-
jattuna niukalti, jos lainkaan. Eri asia on, ettd sen erilaiset tulkinnat ja soveltamistilanteet
voivat siniinsi aiheuttaa ongelmallisuuksia.’® Yksittdinen maankiytdllinen sdinnos kuiten-

kin siséltyy erdistd naapurusuussuhteista annetun lain (26/1920) 13 §:44n seuraavasti:

36 Ks. laajemmin Linna LM 2004, s. 622-638.
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”Jos joku rakentamalla, kaivamalla tai muulla tavoin kdyttdd oikeuttansa alueeseen
silld tavalla tai sellaisissa oloissa, ettd toimenpiteen padasiallisena tarkoituksena ilmei-
sesti on tuottaa naapurille vahinkoa tai haittaa, olkoon naapurilla oikeus vaatia alue
saatettavaksi entiseen kuntoonsa sekd korvaus syntyneestd vahingosta ja haitasta. Oi-
keus sellaisen vaatimuksen tekemiseen olkoon kuitenkin rauennut vuoden kuluttua
siitd kuin sanottuun toimenpiteeseen ryhdyttiin tai sen vahingollinen tai haitallinen
laatu ilmeni.”

Sadnnokselld ei sindnsi kielletd rakentamista yms., mutta kielletddn sellainen rakentaminen
yms., jonka pédasiallisena tarkoituksena on tuottaa naapurille vahinkoa tai haittaa. Kysy-
myksessd on erddnlaisen shikaaninomaisen — siis oikeuden vairinkayttoa tarkoittavan — toi-
minnan kieltdminen vahingonkorvausvastuun uhalla. Mahdolliset viitteet ja vaatimukset
sdannoksen perusteella ratkaistaneen pddsiintoisesti kirdjadoikeudessa riita-asian kisittely-
jarjestyksessd. Silloin kantajalla on velvollisuus esittdd ndyttoa siitd, mikd on ollut naapurin
toimenpiteiden padasiallinen tarkoitus. Tamé ei valttdmattd ole kovinkaan helppo tehtdva,

ellei jopa mahdoton sellainen, mutta sdédnnds on silti periaatteellisesti merkityksellinen.

Toisaalta on huomattava, ettd yksittdiselld kiinteistonomistajalla ei ole niin sanotusti subjek-
tiivista oikeutta saada asemakaavaa tai muutakaan kaavaa muutetuksi kiinteistolladn, vaan
kaavan laatiminen tai muuttaminen kuuluu kunnan harkintavallan piiriin. Kuitenkin valituk-
sen tekeminen synnyttda tietynlaisen oikeudellisen suhteen myos valittajan ja kaavoitettavan
alueen omistajan vilille. Téltd kannalta katsoen myo0s kiinteistonomistajalla tai kehittdjalla
on oikeusturvatarpeita valituksen tekijda kohtaan. Kéytdnndssé yksittdiselle kiinteistonomis-
tajalle voi usein aiheutua kustannuksia kaavan tueksi teetettyjen selvitysten (MRL 9 §) hank-
kimisesta ja kaavan valmistelusta. Kaavan kumoutuessa kustannukset jaavat kaytdnnossa ta-
min maksettaviksi. My0s siind tapauksessa, ettd kaavaa ei valituksen seurauksena kumota,
on kiinteistonomistaja kuitenkin jo kéyttinyt kaavoitusprosessiin kustannuksia, jolloin talla

on nihdikseni oikeusturvatarpeita ainakin ilmeisen perusteettomien valitusten osalta.’’

57 Kun kysymys on MRL 91 a §:ssd tarkoitetusta merkittivia hyotyd aiheuttavasta asemakaavasta, maanomis-
taja ja kunta tekevét padsdantoisesti kaavasta maankayttosopimuksen. Maankdyttosopimusta ei voida tehda
sitovasti ennen kuin kaavachdotus tai -luonnos on ollut néhtivilla. Sitovasti voidaan kuitenkin tehdd sopimus
kaavoituksen kdynnistdmisestd (MRL 91 b.2 §). Néissé sopimuksissa tyypillisesti sovitaan, ettd kaavahankkeen
kariutuessa kaavan valmistelusta ja selvityksestd aiheutuvat kustannukset jadvit maanomistajan — siis asema-
kaavaa tai sen muutosta tavoitelleen maanomistajan — maksettaviksi. Ks. ndin esim. Hakké&nen 2020, s. 53—54.
Samoja kaavoituskustannuksiin ja niitd koskeviin sopimuksiin liittyvid kysymyksié on pohdittu myds Ruotsin
lainuudistuksen yhteydessa. Ks. esim. Ds 2021:36, s. 3031 ja 33—34 sekéd Prop. 2021/22:226, s. 19-22.
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Yleisempi oikeuksien védrinkdyttoon liittyvd doktriini antaakin ndhddkseni aihetta pohtia
tulisiko maankdyttd- ja rakennuslakiin sisdllyttdd jonkinlainen ilmeisiin valitusoikeuden
viirinkdytdstilanteisiin liittyvd korvausvastuu valittajalle®®. Kyseessi voi olla esimerkiksi
jokin euromédriiselld yldrajalla tdsmennetty vahingonkorvausvastuu tai vastuu oikeuden-
kéyntikulujen korvaamisesta tuloksettoman valituksen seurauksena kaavahankkeen koh-
teena olevalle maanomistajalle tai muulle kiinteistdn kehittéjélle®®. Kynnys olisi joka tapauk-
sessa asettava korkealle, koska korvausvastuu ei saisi muodostua sellaiseksi, ettd se tekisi
asiallisesti ottaen valitusoikeuden kiyttdmisen tyhjdksi. Kyse on yhtdiltd asianosaisen PL
21.1 §:ssé turvatuista prosessuaalisista oikeuksista, joiden kdyttdd voidaan sindnsé rajoittaa,
mutta ei kuitenkaan kovertaen muutoksenhakumahdollisuuden ydinti tyh;jiksi®. Toisaalta
kyse on yleison mahdollisuuksista vaikuttaa elinympéristoonsé, jolloin mm. Arhusin sopi-

muksen 3. artiklan 8. kohdasta voi johtua rajoituksia korvausvastuun enimméismarille®!.

Sééntelyn soveltamistilanteet jdisivdt todennékoisesti véhiisiksi. Sddntelyn olemassaolo
voisi kuitenkin ennaltachkiistd valituksia silloin, jos valituksen motiivit ovat kyseenalaiset.
Prosessuaalista tai muuta tarvetta valittajan motiivien selvittelyyn ei tilloin ylipasnsi olisi®?.
Tama voisi yhtdéltd vihentdd ylipdénsa valitusten ja siten tuomioistuinten tyomaérad, mutta

toisaalta my0s valituksiin liittyvéa potentiaalista riskid kiinteistojen kehittdjien kannalta.

58 Ks. Warsta — Ekroos 2006, s. 27-28, jotka ovat esittineet myds téillaisen korvausvastuun syntymisti, joskin
silld rajauksella, ettd téllaiseen sédédntelyyn voi liittyd merkittdva perus- ja ihmisoikeudellisia kysymyksia.

39 Oikeudenkéynnisti hallintoasioissa annetun lain 95 §:ssi on sdddetty oikeudenkiyntikulujen korvaamisesta.
Saidnnoksen mukaan osapuoli voidaan méairitd korvaamaan toisen osapuolen oikeudenkayntikulut. S&annos
siséltdd rajoituksen siitd, ettd yksityinen osapuoli voidaan velvoittaa kulujen korvaamiseen vain, jos timé on
esittdnyt ilmeisen perusteettoman vaatimuksen. Kéytinto kuitenkin lienee se, ettd kaavoitusasioissa oikeuden-
kayntikulujen madradminen valittajan maksettavaksi on harvinaista. Vrt. kuitenkin KHO 25.4.2008 T 944.

8 Valittajalle madréttdvid maksuja on arvioitu esimerkiksi oikeusturvaperusoikeuden (PL 21.1 §) ja ihmisoi-
keussopimuksesta (6. artikla) johtuvien vaatimusten kannalta tuomioistuinlakia (1455/2015) koskevassa halli-
tuksen esityksessd, jossa nykyisten maksutasojen on katsottu olevan silld tasolla, ettd ne selkeésti alittavat pe-
rus- ja ihmisoikeusséédntelyn asettaman ylérajan. Ks. HE 29/2015 vp, s. 58-59.

6! Valitusoikeuden kiyttimiseen liittyvid maksu- yms. velvoitteita ja niihin liittyvéd kansallista litkkumavaraa
on tarkasteltu Arhusin sopimuksen implementointioppaassa. Ks. YK 2014, s. 70-71. Niyttiisi siltd, ettd sopi-
mus ei sindnsa estd tdllaista sdéintelyé, mutta tiettyjd vaatimuksia siitd kuitenkin néyttiisi johtuvan.

62 Vaikka tapauksen KKO 2020:5 valossa voidaankin sanoa, etti avoin rahasuorituksen edellyttiminen kaava-
valituksen perumiseksi voi muodosta rikosoikeudelliselta kannalta kielletyksi, ei rikosoikeudellinen sdéntely
ehkd kuitenkaan ole tarkoituksenmukainen kiusantekovalitusten torjumiseksi. Ensinndkin rikosoikeudellinen
tunnusmerkistd edellyttdd yleensd tahallisuutta, mikd on kynnyksend selvisti korkeampi kuin esimerkiksi ylei-
nen vahingonkorvausoikeudellinen huolimattomuuden kynnys. Jos kiusantekovalitukset kriminalisoitaisiin, se
tarkoittaisi myos sitd, ettd tutkinta tapahtuisi viimekadessé poliisin toimesta pakkokeinoin, mika voisi olla omi-
aan ruokkimaan my®ds kiusanteolla tehtyja rikosilmoituksia valittajista, kun ilmoituksen tekijalla ei olisi varsi-
naista kustannusvastuuta perdttomistd ilmoituksista. Kolmanneksi on huomattava, etti tapaus KKO 2020:5 oli
vaarinkadytoksena sikdli varsin poikkeuksellinen, etté siind oli edellytetty nimenomaan rahasuoritusta valituk-
sen perumiseksi, mikd nimenomaan oli kiskonnan rikostunnusmerkiston tiyttymisen kannalta olennaista. On
kuitenkin ajateltavissa, ettd ns. kiusantekovalituksia voidaan tehdi ilman edes tosiasiallista motiivia rahan saa-
miseksi, jolloin on epéselvai, voiko mikdin tunnusmerkistd soveltua téllaiseen asetelmaan, kun valitusoikeu-
den kayttdmisessa kuitenkin pohjimmiltaan on kyse sinénsi lailliseen oikeuskeinoon turvautumisesta.
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2.5.4 Huoli kiinteistdon arvonlaskusta

Valitusten tekemisen perusteena tai ainakin taustalla olevana motiivina voi usein olla yksin-
kertaisesti valittajana olevan tahon huoli siitd, ettd kaavalla tai sen muutoksella mahdollis-
tuva rakentaminen tai muu maankéaytto vaikuttaa valittajan kiinteiston arvoon sitd laskevasti,
vaikka valittaminen yksin tédllaisella perusteella ei sindnsd hyvin menestyisikddn, ja vaikka
tosiasiallisen motiivin sijaan valitus itsessédn olisikin rakennettu muiden perusteiden varaan.
Kysymys voi yhtééltd olla samalla kaava-alueella tai sen vaikutusalueella sijaitsevasta valit-
tajan omistamasta kiinteistostd. Kysymys voi olla esimerkiksi uuden kaavan mahdollistaman
rakentamisen aiheuttaman ndkdalan menettimisesté tai toisaalta sellaisten toimintojen sijoit-
tamisesta kiinteiston 1dheisyyteen, joilla muutoin voi olla madaltava vaikutus valittajan kiin-
teiston arvoon. Tilanteet korostuvat kaavoitettaessa erilaisia lisé- ja tdydennysrakennushank-

keita varten uutta rakennusoikeutta olemassa olevaan rakennettuun ympéristoon.

Vaikka yksittéiselld kiinteistonomistajalla ei olekaan oikeutta odottaa ympéristonsa pysyvén
muuttumattomana, muutos voi kuitenkin olla tosiasiallisena syyna valituksen tekemiselle.
Suojatakseen oman kiinteistonsd arvonlaskua kiinteistonomistajalla ei oikeastaan ole kiy-
tossdén muita “oikeussuojakeinoja” kuin valittaminen. Tdma herittdd kysymyksen siité, voi-
taisiinko maank&ytto- ja rakennuslakiin siséllyttdd jonkinlainen kompensaatiosédntely, jolla
kaavan tai sen muutoksen mahdollistaman rakentamisen mahdollisesti naapurialueen kiin-
teistoille aiheutuva arvonalenema voitaisiin osittain kompensoida.®* Jos jonkinlainen kom-
pensaatiomahdollisuus olisi olemassa, voisi se vdhentdd tarpeita valittamiselle. Talld het-

kelld maank&yttd- ja rakennuslakiin ei tillaista kompensaatiosiéntelyd sisdlly®.

Kysymys olisi erdédnlaisesta arvontasausmekanismista eri kiinteistonomistajien vélilla sil-
loin, kun yhdelle koituu arvonnousua kaavan seurauksena samalla, kun samasta hankkeesta

aiheutuu arvonlaskua toisille. Vertailun vuoksi tdmin tyyppistd sdéntelyd siséltyy esimer-

0 Ks. Hikkénen 2016, s. 296-297.

%4 Korvaamista koskevat siinnokset sisiltyvit olennaisilta osin tilli hetkelli MRL 13 ja 14 lukuihin. Korvaus-
saéntely on kuitenkin periaatteellisesti rakennettu niin, ettd siind on pidetty 1&hinnd silmillé julkisen vallan
(kunnan ja valtion) suhdetta yksityiseen omistajaan tai muuhun oikeudenhaltijaan. Korvausvelvollisuus voi
syntyd lahinnd julkiselle vallalle joko lunastuksen tai jonkin kaavoituksellisen rajoituksen seurauksena. Sen
sijaan sdéntely ei sisdlld sdédnnoksid siitd, missd méérin korvausvelvollisuuksia voisi syntyd kaytdnnossé yksi-
tyisten kiinteistonomistajien tai muiden oikeudenhaltijoiden keskindisissé suhteissa esimerkiksi juuri sellai-
sissa tilanteisissa, joissa kaavoituksen seurauksena tapahtuu arvonmuutoksia eri kiinteistdjen valilla.
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kiksi Norjan ja Alankomaiden kaavoituslainsdddéntoon. Norjan suunnittelu- ja rakentamis-
lain (plan- og bygninsloven, 27.6.2008) 15:3.5 sisdltaa téllaisia tilanteita koskevan erityisen
korvausddanndksen, jonka tarkoituksena on tasata kaavasta arvonnousua saavan ja toisaalta
arvonlaskua kohtaavan omistajan vilisti suhdetta®. Alankomaissa puolestaan mahdollisesta
uudesta kaavasta aiheutuvat menetykset korvataan muille kiinteistonomistajille. Sdéntely on
rakennettu siten, ettd korvausvelvollisena tahona on muodollisesti kunta, mutta kaavamuu-
toksesta arvonnousua saava omistaja/kehittdja suorittaa osana kaavoitussopimusmenettelya

kunnalle korvauksen niiden maksamiseksi, joka sitten suorittaa niilli varoilla korvauksen.®

Tamain tyyppiselld sddntelyllad voitaisiin jossain médrin véhentad varsinkin l&hialueen taho-
jen halukkuutta valittamiseen vihentdmalld huolia ndiden kiinteistdjen arvonlaskujen osalta.
Kyseessa olisi kuitenkin periaatteellisesti suuri muutos MRL:n kompensaatiojérjestelmain.
Uudistuksia tulisi talloin tehdd sekda MRL 13 ettd 12 a lukuun, jos se toteutettaisiin esimer-

kiksi korvaussdintelyn sekd maankiyttosopimuksia koskevan sddntelyn yhdistelména.

2.6 Johtopiaitokset

Edelld on tarkasteltu 1dhinnd kolmea periaatteellisesti erilaista l&hestymistapaa valitusoi-
keuksia koskevaan sddntelyyn: 1) kunnan jasenen yleisen actio popularis -tyyppisen valitus-
oikeuden poistamista tai rajaamista nykyiset valitusoikeudet muutoin pysyttien, 2) osallis-
tumisvelvoitetta (muistutusta) valitusoikeuden kayttdmisen edellytyksend ja 3) puuttumista
valittamisen taustalla oleviin piilomotiiveihin. Varsinkin kahden ensin mainitun osalta sdén-
tely on ndhddkseni lakiteknisesti hyvinkin toteuttavissa. Sen sijaan suurimmat kysymykset
koskevat kuitenkin néihin liittyvid perustuslaillisia, eurooppaoikeudellisia ja kansainvélisid

velvoitteista johtuvia vaatimuksia. Niitd késitelldin seuraavassa luvussa 3 tarkemmin.

Piilomotiiveihin — kuten kiusantekoon (miten timé méériteltdisiinkddn) — on vaikea puuttua
muodollisjuridisesti. Tehokkain keino olisi sdétdd jonkinlainen valittajan vastuuta lisdéva
mekanismi, jolla vaikutettaisiin valituksen tekemisen kannusteisiin. Tahén liittyy kuitenkin
perustuslaillisia yms. kysymyksid, jotka tosin ovat hiukan erilaisia kuin kahden ensin mai-

nitun osalta. Ndhdékseni tillainen sdéntely voisi jossain muodossa olla mahdollinen. Kynnys

65 Ks. ldhemmin Injord 2012, s. 431-432.
% Ks. Hobma — Jong 2016, s. 22, jossa menettelyé on avattu.
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olisi kuitenkin asetettava varsin korkealle. Sddntely olisi myds rajattava jollain tavalla euro-

madrdisesti melko maltilliseksi ja koskemaan vain aivan ilmeisid vadrinkdytoksia.

38



3 MIKA ON MAHDOLLISTA PERUSTUSLAIN JA KANSAINVA-
LISTEN VELVOITTEIDEN KANNALTA?

3.1 Tarkasteltavat valitusoikeuden muutokset

Edell4 todetun valossa ndyttd4 siltd, ettd valitusoikeussdéntelyn kannalta kysymykseen voi-

sivat lahinné tulla seuraavat, jo aiemmissakin selvityksissa tarkastellut ratkaisut:

1) Muistutuksen tekeminen tai muun osallistumisvelvoitteen tdyttiminen kaavoitusvai-
heessa valitusoikeuden kiyttdmisen edellytykseksi (edelld luku 2.4); ja
2) Valitusoikeuksien rajaaminen kunnan jdsenyyteen perustuvasta actio popularis -

tyyppisesti oikeudesta tavalla tai toisella vain asianosaisiin (edelld luku 2.3).57

Namaé voidaan tehdé joko toisistaan erillisind ratkaisuina eli sdatdmalld voimaan vain jom-
pikumpi taikka siten, ettd molemmat otetaan kadyttoon samanaikaisesti. Oikeudelliselta ra-
kenteeltaan ndma ovat kuitenkin periaatteellisesti olennaisesti erilaisia. Muistutusmenette-
lyssé ei poisteta oikeuksia, vaan asetetaan rajoitteita niiden kéytolle. Sen sijaan actio popu-
laris -tyyppisen valitusoikeuden supistaminen merkitsee oikeuksien poistamista joltakulta

nykytilanteeseen nédhden, jossa kaavoista voidaan valittaa kunnan jdsenyyden perusteella.

Perustuslain, eurooppaoikeuden ja Suomea sitovien kansainvélisten velvoitteiden kannalta

olennaiset tarkasteltavat teemat muodostuvat ndhdékseni seuraavista neljdsti tekijasta:

1) Kaavoituksen yleisen laillisuusvalvonnan jérjestdminen, jos valitusoikeuksia rajat-
taisiin esimerkiksi vain asianosaisiin (mm. PL 2.3 § ja EIS laajasti);

2) “Yleison” ympdiristollisten oikeuksien turvaaminen, jos valitusoikeuksia rajattaisiin
esimerkiksi vain asianosaisiin taikka jos valitusoikeuden kayttiminen kytkettdisiin

muistutuksen tekemiseen (PL 20 §, Arhusin sopimus ja EU-oikeus);

%7 Sininsd mahdollista olisi myds pohtia luvussa 2.5.3 tarkoitettua oikeuden viirinkiyton kieltoa koskevan
sadntelyn luomista valitusoikeuden véarinkéytdstilanteisiin. Se on ndhdékseni tietyin reunaechdoin mahdollinen
ja tietystd ndkokulmasta hyvinkin kannatettava. Olen kuitenkin asiaa késitellyt jo edelld melko laajasti.
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3) Asianosaisten asema kaavoituksessa oikeusturvakysymyksend valitusoikeuksia ra-
joitettaessa (PL 21 § sekd EIS 6. artikla) sekd tdhdn asemaan liittyvit omaisuuden-
suojan (PL 15 §) ja elinkeinotoiminnan (PL 18.1 §) ulottuvuudet; ja

4) Kunnan asukkaiden itsehallinnosta (PL 121.1 §) johtuvat vaatimukset mahdolliselle

kunnan jasenen valitusoikeuden rajaamiselle kaavoituksessa.

Seuraavassa tarkastellaan niin mahdollista muistutusmenettelya kuin yleisemminkin kunnan

jdsenen valitusoikeuden supistamista ndiden perustuslaillisten yms. teemojen kautta.

3.2 Laillisuusvalvonta

3.2.1 Nykytilanne ja mahdolliset muutokset

Valitusoikeutettujen piirin tavalla tai toisella tapahtuvaan rajaamiseen on néhty liittyvén
kunnan toiminnan yleiseen laillisuuskontrolliin ja -valvontaan liittyvé ulottuvuus, jossa on
pohjimmiltaan kysymys julkisen vallankéyton lakisidonnaisuuden vaatimuksesta (PL 2.3 §).
Kaavoitus ja varsinkin asemakaavoitus, jossa madritetdén varsin sitovia oikeusvaikutuksia
(esim. MRL 58 §) oikeuksien ja rajoitusten muodossa, on epdilemaéttd sellaista julkisen val-
lan kdyttod, joka tulee lakisidonnaisuuden vaatimuksen piiriin. Kyse ei ole vain kaavan si-
sdltovaatimuksiin liittyvésta laillisuudesta (esim. MRL 54 §), vaan laajemmin kaavoitusme-

nettelyn ja toiminnan oikeellisuudesta, kuten esteellisyyssddnndsten noudattamisesta.

Aiemmissa selvityksissd on néhty ongelmana laillisuusvalvonnan kannalta ylipdénsi jo ny-
kytilanne, jossa kuntien kaavoitustoimintaan kohdistuvan yleisen laillisuusvalvonnan on sa-
nottu olevan kaytdnnossa yksittdisen, ehka sattumanvaraisten yksityishenkildiden tai ympa-
ristdjdrjestdjen tekemien valitusten varassa. Kritiikkid on esitetty erityisesti valtionvalvon-
nan supistamista koskeviin aiempiin lainsdddédntomuutoksiin, joilla muun ohella vuonna
2017 rajattiin ELY-keskusten valitusoikeuksia. Edelleen on néhty, ettd varsinkin jos ny-
kyistd kunnan jdsenyyteen perustuvaa valitusoikeutta rajattaisiin esimerkiksi vain asianosai-

siin asemakaavoituksessa, samalla heikentyisi yleinen laillisuuskontrolli entisestién 5

%8 Ks. esim. Mikinen 2018, s. 37-39 ja Mikinen 2019, s. 27. Ks. osin samoin, mutta osin myds kriittisesti
kunnallisvalituksen laillisuusvalvontaelementin osalta Pohjolainen — Tarukannel 2004, s. 1115-1116. Pohjo-
lainen ja Tarukannel nékevit osaltaan my06s ongelmallisena laajan valitusoikeutettujen piirin juuri kaavoituk-
sessa, jossa valituksista aiheutuvat haitat voivat aiheuttaa viivettd yhteiskunnallisesti tirkeisiin paétoksiin.
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Muodollisesti ottaen asia on tietysti ndin, mutta laajemmin tarkasteltuna asia on varsin mo-
nitahoinen. Yleisesti ottaen kaavoituksen laillisuusvalvonta — tai osin oikeastaan laillisuuden
toteutumista edistdva sddntely — rakentuu tdlld hetkelld useamman eri elementin varaan,

joissa on kysymys hiukan eri asioista. Nditd ovat ndhdékseni ainakin seuraavat:

(1) Yleinen viranhaltijoita ja luottamushenkilditi koskeva virkavastuusiintely®;

(2) Kaavoituksen riittdvid voimavaroja ja osaamistasoa sekd kaavanlaatijan patevyyttéd
koskeva sidntely (MRL 20.1 ja 20.2 § sekdi MRL 10 § ja MRA 6 §)"°;

(3) Kunnan ja valvovan viranomaisen vilinen (ELY-keskus) velvoite viranomaisneu-
votteluille silloin, kun kyse on vaikutuksiltaan valtakunnallisesta tai maakunnalli-
sesti merkittidvéastd kaava-asiasta (erit. MRL 66.2 §);

(4) Ylipaansa MRL 8 luvun sédéntely, jolla velvoitetaan kuntaa tuottamaan kaavatietoa
ja saattamaan se osallisten ja muidenkin nihtéville muistutusten tekemiseksi, mika
edistdd ylipddnsé kaavan lainmukaisuuden ja valitustarpeen arviointia;

(5) Kuntaan kohdistuva velvollisuus lausuntojen pyytamiseksi kaavaehdotuksesta mm.
valvovalta viranomaiselta (ELY-keskus) (asemakaavan osalta MRA 28 §);

(6) Velvollisuus lausuntoyhteenvedon laatimiseksi ja liittdmiseksi kaavaselostukseen
(MRA 17.1 § 6 kohta);

(7) Ymparistoministerion mahdollisuus maaritd kunta uhkasakon nojalla tiyttimaén
suunnitteluvelvoitteensa tai valtakunnallisista alueidenkdyttotavoitteista johtuvat
vaatimukset (MRL 177 § ja MRL 178 §)"!;

(8) Valvovan viranomaisen (ELY-keskus) oikaisukehotus valtakunnallisten alueiden-
kiyttotavoitteiden tai lain sdinndsten vastaisuuden perusteella tai siksi, ettd kaava-
asia tulee yleisen edun vuoksi késitelld uudelleen (MRL 195 § ja 196 §);

(9) Varsinaiset asianosaisten, kunnan jdsenten, yhteisjen (esim. ymparistdjirjestot) ja
viranomaisten (erit. ELY-keskuksen) valitusoikeudet (MRL 191 §):

(10) Lainvoimaiseen kaavapiitokseen kohdistuvat ylimadrdiset muutoksenhakukeinot

(HOL 13 luvun sddnnokset);

% Sidntely koskee niin kunnallisia viranhaltijoita (laki kunnan ja hyvinvointialueen viranhaltijasta, 304/2004)
kuin luottamushenkil6itdkin (KuntalL 85 §).

0 Sidanndsten mukaan kunnalla tulee olla mm. kaavoituksen jérjestimiseen riittivit voimavarat ja osaaminen.
Liséksi on sdddetty, ettd yli 6000 asukkaan kunnissa tulee olla kaavoittaja, jolla on kaavoitustehtévien hoita-
misen edellyttima péatevyys. (MRL 20 § 1 ja 2 momentit) Kaavan laatijalta puolestaan edellytetdin MRA 3 §:n
mukaan soveltuva korkeakoulututkintoa ja tehtdvan vaativuuden edellyttiméa koulutusta.

I Migrdyksid on kiytinndssi annettu harvoin. Tdmi on kuitenkin mielenkiintoinen elementti. Mddrdyshén voi
koskea yhtdiltd esimerkiksi rakentamisen mahdollista kaavan laatimista, mutta toisaalta voimassa olevan kaa-
van péivittimistd vaikkapa sisdllyttdmalla siihen tarpeelliset rakennussuojelua koskevat méardykset.
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(11) Lainvoimaisen kaavapéitoksen jalkikateinen — joskin teoreettinen — laillisuusval-
vonta esimerkiksi lupamenettelyn yhteydessd (PL 107 §); ja
(12) Kenen tahansa tekema kantelu aluehallintovirastolle, ELY-keskukselle, eduskun-

nan oikeusasiamiehelle tai valtioneuvoston oikeuskanslerille.

Kaavojen lainmukaisuutta pyritdin jo tdlld hetkelld edistiméén ja voidaankin edistii siten
varsin monella muullakin tavalla kuin viranomaisten tai muiden tahojen valitusoikeuksilla,
vaikka valitusoikeudet muodostavatkin jdreimmin laillisuusvalvonnan ulottuvuuden. Ol-
koonkin, ettd ndmé ovat oikeudelliselta luonteeltaan erilaisia. Osalla pyritdin luomaan puit-
teet ja rakenteet jo alun perin kaavapaitosten sisdltdjen lainmukaisuudelle, osalla luomaan
riittdvad tietopohjaa ylipdédnsad laillisuusvalvonnalle, osalla antamaan keinoista jarein eli
mahdollisuus saattaa kaavapditos tuomioistuimen kisiteltdviksi. Osassa puolestaan on ky-

symys muusta laillisuusvalvonnasta ilman mahdollisuutta muuttaa kaavapaétostd sindnsa.

Yleisen laillisuuskontrollin kannalta on huomattava erds maankéytto- ja rakennuslain jérjes-
telméén liittyva yleisempi kysymys. Kaavoitusharkintaa ohjaava sééntely samoin kuin tietyt
lupaharkintaa koskevat luvanmyontamisedellytykset ja -esteet ovat luonteeltaan joustavia
normeja, jotka konkretisoidaan kulloisellakin kaava- tai lupapéatokselld. Ellei jokaista kun-
nallista paétosté alisteta systemaattisesti laillisuusarvion kohteeksi, on mahdollista, ettd voi-
maan saatetuksi tulee kaavoja ja lupia, jotka olisivat voineet tulla kumotuiksi maankaytto- ja
rakennuslain tai muidenkin kunnallishallintoa ja hallintomenettelyd koskevien sddnndsten
nojalla, jos joku olisi niistd valittanut hallintotuomioistuimeen. Tultuaan lainvoimaisiksi tél-
laiset kaavat ja luvat tulevat kuitenkin maank&ytOssé ja rakentamisesta sitovasti noudetta-

viksi eli ne kdytdnnossa tuottavat siséltonsd mukaiset oikeudet ja rajoitukset eri tahoille.

Téltd kannalta katsoen tietynlaiseen “maksimaaliseen lainmukaisuuteen” — erdénlaiseen mil-
limetrijuridiikkaan — ei kéytdnnon syistd voida paéstd. On aina mahdollista, ettd vaikka kaa-
vat jotenkin ennakkotarkastettaisiin tai vaikka viranomaistenkin valitusoikeudet olisivat da-
rimmaisen laajat, jokin laillisuuselementti voi kuitenkin jaddd4 huomaamatta. Kysymys onkin
ndhdékseni siitd, mikd on ikdén kuin kaavoituksen valvonnan ja laillisuuden edistimisen

oikea taso. Téllaisessa arviossa lienee jonkinlaisella suhteellisuusvaatimuksella osansa.
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Jos kdyttoon otettaisiin edelld kuvailtu vaatimus muistutuksen tekemisesté valitusoikeuden
kayttdmisen edellytykseksi, ei edelld todettuihin 1dhtokohtiin muodollisesti puututtaisi. Sa-

mat laillisuusvalvonnan elementit siis sdilyisivét edelleen voimassa.

Tietysti voidaan argumentoida niin, ettd muistuttamatta jattdminen voi johtaa valittamisen
estymiseen silloin, kun valittaja havaitsee tillaisen seikan vasta muistuttamisen jélkeen tai
el tee muistutusta, vaikka olisi tdllaisen seikan havainnut jo kaavoitusvaiheessa. Jos valitus-
perusteita ei sidota liian jyrkédsti muistutuksessa esitettyihin nikokohtiin, ensin mainittu ei
ole ongelma. Riittdvadhén on tilloin se, ettd valittaja on muistuttanut jostakin seikasta, mika
avaa valitusvdylin, minka jilkeen tdma voi nostaa valituksessaan esille myds muita nako-
kohtia. Jalkimmaisessd puolestaan on kysymys juuri siitd, mitd muistutusmenettelylld pyri-
tédin ehkidisemidn’?, joten se ei tiltd kannalta katsoen ole varsinainen “ongelma”. Onhan joka
tapauksessa mahdollista sekin, ettd henkild ei tekisi samoin perustein valitustakaan. Siis

siksi, ettd hdn ei koe sen tekemisté tarpeelliseksi, vaikka olisikin havainnut epikohtia.

Hieman eri kysymys on sen sijaan se, jos esimerkiksi kunnan jasenen yleistéd valitusoikeutta
rajoitettaisiin rajaamalla valitusoikeus joiltain osin esimerkiksi vain asianosaisiin muiden
valitusoikeuksien pysyessd samoina. Tdlloinhdn tekeméttd voi jddda valitus, joka olisi si-
nénsd voinut tuoda esille jonkin lainvastaisuuden. Tilastojen valossa kuitenkin muiden kuin
asianosaisten tekemien valitusten méird on nykyisin varsin pieni’>, joten tietylli tavalla ti-
lastollinen riski siitd, ettd téllaisia tilanteita syntyisi, olisi ndhdédkseni varsin pieni. Lisdksi
on otettava huomioon, ettd on ehka eparealistista ajatella, ettd nimenomaan vain kunnan ja-
senyyden perusteella tehtidvit valitukset sisdltdisivdt yleisen edun tai laillisuusvalvonnan
kannalta keskeisid kysymyksid samalla, kun asianosaisten tekemat valitukset vain ns. henki-

16kohtaisia intressejd, mutta ei yleiseen laillisuuskontrolliin perustuvia valitusperusteita.

Tama on tietysti arvelua, mutta uskaltaisin kuitenkin olettaa, ettd my0s asianosaisten vali-

tukset siséltivdt nimenomaan myds yleisempéén laillisuuskontrolliin liittyvid perusteita.

72 Siis sitd, ettd henkild havaitsee jonkin puutteen jo kaavoitusvaiheessa, mutta pidittyy sen esiintuomisesta
syystd tai toisesta kaavoitusvaiheessa, jolloin se voitaisiin vield mahdollisesti korjata. Sen sijaan timé tekee
valituksen vasta kaavan hyvaksymispaatoksesti, jolloin se tulee ikddn kuin ylldtyksena kaikille tahoille.

73 Esimerkiksi Mikisen 2019, s. 55, selvityksen mukaan yksityisten tekemistd valituksista valtaosan (61 %)
tekevit suppeasti médritellyt asianosaiset taikka intressitahot ja ldhialueen asukkaat (31 %). Sen sijaan puh-
taasti kunnan jdsenen roolissa valituksia on tehty varsin véhén (7 %). Valituksia voivat tehdd my0s viranomai-
set, kuten ELY -keskukset, toimialaan kuuluvissa asioissa, mutta nditd valitusoikeuksia ei nyt ilmeisesti kuiten-
kaan rajattaisi, joten laillisuusvalvonta ei néiltd osin supistuisi.
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Niin ollen esimerkiksi kunnan jasenen yleisen valitusoikeuden laillisuuskontrollia toteuttava

tehtdva, kuten joskus on esitetty, ei ehkd kdytdnndssa ole kuitenkaan ratkaisevan suuri.

Edelld mainittuun ndhden eri asia sen sijaan on se, missd maarin esimerkiksi kunnan jisenen
valitusoikeuden pelkélld olemassaololla on ikédédn kuin laillisuuskontrollia edistivid vaiku-
tuksia. Ajatus on télldin se, ettd ikddn kuin kunnan samoin kuin muiden kaavoitusprosessiin
osallistuvien tahojen toiminnan lainmukaisuutta edistdd ylipddnsd “uhka” siitd, ettd kuka ta-
hansa voi pditoksestd valittaa. Epdilemattd tillaisia vaikutuksia voi olla olemassa. Onhan
esimerkiksi henkilon esittdmilla mielipiteilld kaavoitusvaiheessa erilainen painoarvo, kun
télld on halutessaan mahdollisuus myos valittaa lopullisesta kaavapéétoksestd. Toisaalta ti-
hin patee nihdédkseni se edelld esitetty vasta-argumentti, ettd riittdisiko kuitenkin niiltdkin
osin riittdviksi uhaksi vain esimerkiksi asianosaisten mahdollinen valitusoikeuden kaytté-

minen, jotka kuitenkin tilastojenkin valossa muodostavat suurimman valittajaryhmén.

Toisessa vaakakupissa uhan osalta on otettava huomioon myos se, ettd vaikka kunnan jise-
nen laaja valitusoikeus varmasti sindnsé edistdé yleistd laillisuuskontrollia, niin asialla on
my0s toinen puoli. Sama uhka voi luoda myos kaavoitukseen ja kiinteistdjen kehittimiseen
lisériskid niiden piirissa toimivien kehittdjien, kunnan (kuntaorganisaatio ja muut asukkaat)
ja maanomistajan kannalta, kun kiytinnosséd kuka tahansa voi valittaa kaavapaatoksesta. Siis
pelkka tillaisen valitusuhan olemassaolo voi vaikuttaa toimijoiden ndkdkulmasta myds hai-
tallisesti, vaikka valitusoikeutta ei kiytettiisikiin.”* Kysymys on niiltikin osin nihdikseni
ainakin jollain tavalla myos siitd, minka tyyppisen kunnan jdsenen valvonnan nidhdéén ole-

van oikeassa suhteessa silld saavutettaviin (laillisuus)hy6tyihin ndhden.

3.2.2 Laillisuuden ennakko- ja jélkivalvonnan suhde

Keskustelu kaavoituksen yleisestd laillisuusvalvonnasta kohdistuu yleensd ldhes yksin-
omaan kaavojen voimaansaattamisvaiheeseen eli ennakkovalvontaan, jolla tissé tarkoitan

myos kaavaa koskevaa mahdollista valitusvaihetta’. Tdmi onkin perusteltua, koska kaavan

4 Ks. jiljempéni luku 3.4.2.

75 Hienoinen médrittelykysymys koskee sité, ndhddénkd nimenomaan valitusoikeuden kdyttiminen kaavoituk-
sen ennakko- vai jélkivalvontakeinona. Siind mielessé valitusoikeuden kéyttdmisesséd on kysymys jalkivalvon-
nasta, ettd valitus tehddén kaavapiétoksen tekemisen jilkeen. Toisaalta tarkoitettaessa kaavan lainmukaisuu-
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tultua voimaan on sitd noudatettava. Toisin sanoen kaavaan tai kaavoitusmenettelyyn liitty-
vit sellaiset oikeudelliset ongelmallisuudet, jotka olisivat voineet johtaa kaavapaatoksen ku-
moutumiseen, jos joku olisi siitd valittanut, tulevat noudatettaviksi, ellei kukaan tillaista va-

litusta ole tehnyt, eiki tuomioistuin ole siten kaavapiitostd kumonnut.”®

Kaavoituksen laillisuusvalvontaa on kuitenkin mahdollista tarkastella my6s ikdan kuin jal-
kivalvonnan kannalta nimenoman /ainvoimaisiin kaavoihin tapahtuvan laillisuusvalvonnan
kannalta. Onhan mahdollista, ettd kaavaan siséltyy joitain sellaisia maardyksid tai merkin-
t0jd, jotka voivat muodostua siséltonséd puolesta jopa ilmeisesti lainvastaisiksi. Kdytdnnossa
tarve kaavan lainmukaisuuden jélkivalvontaan voi tulla esille esimerkiksi silloin, kun kaavaa
ryhdytéin toteuttamaan rakentamisen lupia hakemalla’’. Toisaalta kaava saattaa sisiltid
mairdyksid, joiden sitovuutta voidaan joutua pohtimaan jonkin toisen lain soveltamisen yh-
teydessd. Kaavassa voi olla esimerkiksi kiinteistonmuodostusta koskevia rajoituksia, joissa
osittamisen edellytykset on sdddetty tiukemmiksi kuin kiinteistonmuodostamislain 32—-33
§:ssd. Talloin osittamistoimituksessa joudutaan arvioimaan sitd, mikd merkitys kaavamaa-
rayksille on toimituksessa annettava. Kdytdnndssa erilaiset kaavoihin mahdollisesti sisélty-

vit lainvastaiset madrdykset otetaan tai jitetdén ottamatta tapauskohtaisesti huomioon.

Maankaytto- ja rakennuslaissa ei tunneta nimenomaista sddntelya kaavoituksen laillisuuden
jélkikateiskontrollista. Toisaalta perustuslain 107 §:ssd on sdddetty yleisestd lakia alem-
manasteisten sddddsten soveltamisrajoituksesta. Sen mukaan, jos asetuksen tai muun lakia
alemmanasteisen sdddoksen sddnnds on ristiriidassa perustuslain tai muun lain kanssa, siti
ei saa soveltaa tuomioistuimessa tai muussa viranomaisessa.’® Teoriassa PL 107 §:n sidinnds
voisi tulla sovellettavaksi my0s voimaan saatettua kaavaa sovellettaessa esimerkiksi lupa-

menettelyssd tai muussa sellaisessa menettelyssé, jossa kaava muodostaa olennaisella tavalla

den jélkivalvonnalla lainvoimaisen kaavan laillisuusvalvontaa, nédyttdytyy kaavasta tehtdvd valitus nimen-
omana kaavan lainmukaisuuden ennakollisena valvontana. Menestynyt valitushan tarkoittaa kaavan kokonaan
tai osittain tapahtuvaa kumoutumista tai muuttamista, jolloin lainvoimaisen kaavan laillisuusvalvontakysymys
ei edes tule esille. Kyse on ldhinnd terminologiasta, jolla ei tissd yhteydessi ole olennaista merkitysté.

76 Hikkidnen 2017, s. 146.

"7 Ks. esim. KHO 1999:3.

78 Perustuslain 106 §:dfn siséltyy sddnnos perustuslain etusijasta. Sen mukaan, jos tuomioistuimen kisitelté-
vand olevassa asiassa /ain sddnndksen soveltaminen olisi ilmeisessa ristiriidassa perustuslain kanssa, tuomio-
istuimen on annettava etusija perustuslain sdénnokselle. Kaavoituksen laillisuusvalvonnassa ei téssd yhtey-
dessé ehkd kuitenkaan tarkoiteta niinkdin voimaan saatetun kaavan ristiriitaisuutta suhteessa perustuslakiin,
vaikka toki sekin on mahdollista, vaan pikemmin ristiriitaa suhteessa laintasoiseen maankaytto- ja rakennus-
lakiin tai muihin lakitasoisiin kaavoitusta oikeudellisesti ohjaaviin sddddksiin, kuten hallintolain vaatimuksiin.
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menettelyn edellytykset, jos kaavaa pidettdisiin PL 107 §:ssé tarkoitettuna sdddoksend. Tul-
kinta ndyttiisi kuitenkin olevan se, etti kaavapaitosta pidetdan luonteeltaan sdddoksen sijaan

hallintopdiitoksendi, jolloin PL 107 §:4i ei voitane soveltaa (ks. alla KHO 1999:3).7

KHO 1999:3: Rakennuslupahakemus sisélsi péivittdistavaramyymaélén sijoittamisen
tontille, joka asemakaavassa oli teollisuus- ja varastorakennusten korttelialuetta (T).
Tonttia koski kaavamairdys, jonka mukaan 30 prosenttia rakennusalalle sallitusta ker-
rosalasta saatiin kdyttia liike- ja toimistotiloja varten. Lainvoimaisen kaavaméaarayk-
sen mukaan korttelialueelle ei saanut sijoittaa péivittdistavaramyymdildd. Rakennus-
lautakunta hylkasi rakennuslupahakemuksen asemakaavan vastaisena.

Luvanhakija vaati, ettd piivittdistavaramyymaéldn sijoittamisen kieltdvd kaava-
madrdys tuli lainvastaisena jattda hallitusmuodon 92 §:n 2 momentin nojalla sovelta-
matta. Korkein hallinto-oikeus katsoi, ettd asemakaava ei ole hallitusmuodon 92 §:n 2
momentissa tarkoitettu sdddos. Rakennuslautakunta ei siten ollut voinut mainitun lain-
kohdan nojalla jéttdd soveltamatta kaavaméérdystd, vaan sen oli tullut hylétd raken-
nuslupahakemus asemakaavan vastaisena.

Toisaalta vaikka jélkivalvonta olisi mahdollista, sen asiallinen soveltamisala rajautunee la-
hinni kaavan sisdllon (esim. MRL 54 §) lainmukaisuuden kontrollointiin. Sen sijaan esimer-
kiksi kaavoitusmenettelyyn, kuten vuorovaikutteisuuteen tai esteellisyyksiin liittyviin mah-
dollisiin lainvastaisuuksiin on jilkikdteisesti huomattavasti vaikeampi puuttua. Ndin on
siksi, ettd on vaikea arvioida, mikéa vaikutus niilld ylipd4nsa olisi ollut lopulta voimaan saa-
tetun kaavan sisdltoon, vaikka lainmukaisia vaatimuksia olisikin noudatettu. Sisiltovaati-
mustenkaan osalta kaavaa ei voitane jdlkivalvonnalla oikaista ainakaan niin paljoa, ettd kaa-

varatkaisun kokonaisuus jollain tavalla muuntuisi tiysin toiseksi kuin on ajateltu.

Sindnséd lainvoimaisiin kaavoituspddtoksiin voidaan kohdistaa jélkikontrollia ylimaaréisin
muutoksenhakukeinoin, joista on sdddetty oikeudenkdynnistd hallintoasioissa annetun lain
13 luvussa. Kyseeseen voinee 1dhinnd tulla tehdyn paatoksen purkaminen menettelyvirheen
perusteella (HOL 117.1 § 1 kohta). Sinéinsé sddnndksessd tarkoitetut muutkin purkuperus-
teet, kuten ilmeisen vaira lain soveltaminen, voinevat tulla kyseeseen. Kaavoitusnormiston
avoimuudesta johtuen lienee kuitenkin varsin poikkeuksellista, ettd jonkin kaavoitusratkai-
sun voitaisiin nihdi ilmentivin “ilmeisen” viirii lain soveltamista.®® Yliméirdisen muu-
toksenhaun menestymisen kynnys on kéytdnndssé erittdin korkea. Toisaalta ylimdédrdinen
muutoksenhaku on mahdollista kuitenkin myds menettelyvirheiden perusteella, mikd mah-

dollisuus PL 107 §:n soveltamisen osalta olisi kaavoituksessa varsin rajattua.

7 Ks. lahemmin Hikkénen 2017, s. 145-152.
80 K. ndin my®ds Syrjinen 2005, s. 188.
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Joka tapauksessa, jos kaavoituksen yleisen ennakollisen laillisuusvalvonnan ndhdién olevan
riittimétontd, on titd mahdollista osittain kompensoida jélkivalvontaa kehittimalld. Kysy-
mys tulee esille 1dhinnd kunnan jdsenen yleisen valitusoikeuden rajaamisen osalta, mutta ei

nihdikseni niinkdin mahdolliseen muistutusvaatimuksen kiyttoon ottamisen.

3.2.3 Mitd vaatimuksia perustuslaista johtuu?

Maankéytt- ja rakennuslaki tuli voimaan 1.1.2000. Erds uuden lain voimaan tulon myota
muuttunut asia koski yleis- ja asemakaavojen alistamisvelvollisuudesta eli 1dht6kohtaisesti
ndiden kaavojen erdénlaisesta lainmukaisuuden ennakkovalvonnasta luopumista. Samalla
muutettiin kaavoihin kohdistuvaa muutoksenhakujirjestelmai siten, ettd niistd ei endd vali-
tettu vahvistavalle viranomaiselle, vaan suoraan hallintotuomioistuimeen. Valtionvalvonta
puolestaan jérjestettiin vahvistamalla ELY-keskusten (ent. alueellisten ymparistokeskusten)
asemaa kaavoituksen ohjauksessa sekd antamalla ELY-keskuksille yleinen ndiden asemaan
sellaisenaan perustuva valitusoikeus kunnan tekemistd kaavoituspaitoksistid. Lainsddtdjan
tarkoituksena oli nimenomaan vahvistaa kunnan asemaa kaavoituksessa luopumalla joiltain
osin toimimattomaksikin koetusta alistusmenettelystd. Hallituksen esityksessé todettiin tuol-
loin samalla, ettd valtion valvonnan keventyessé kansalaisten ja yhteisdjen muutoksenhaulla

tulee olemaan merkitysti myds paitoksenteon yleisen laillisuusvalvonnan kannalta®!.

Sen sijaan hallitukseen esitykseen (HE 101/1998 vp) taikka sitd koskeneeseen perustuslaki-
valiokunnan lausuntoon (PeVL 38/1998 vp, s. 2) ei sisdltynyt kovinkaan monipuolista arvi-
ota ylipdinsa kaavojen laillisuuskontrollista. Valiokunta totesi sindnsé pitidvinsé tarkeéna,
ettd muutoksenhakuoikeus sdilyy laajana. Hallituksen esityksessd kuitenkin korostettiin val-
tionvalvonnan vihenemisen vastinparina sité, ettd uuden lain erityissddnnoksilld korostetaan
kuntien voimavarojen ja asiantuntemuksen riittdvyyttd kaavoituksessa. Niin ikddn korostet-
tiin ELY-keskusten (ent. alueellisten ympéristokeskusten) roolia aiempaa voimakkaammin
neuvonta- ja asiantuntija-apua tarjoavana tahona seka sitd, ettd vahvistusmenettelysta siirry-
tddn ensisijaisesti neuvonta- ja asiantuntija-apua tarjoavaan suunnittelukulttuuriin. Lainsia-

tdjén tarkoituksena oli siirtid péitintidvaltaa kaavoituksen osalta enemmén kuntatasolle.®?

81 Ks. HE 101/1998 vp, s. 39 ja 54.
82 Ks. esim. HE 101/1998 vp, s. 39. Niilté osin hallituksen esityksessi viitattiin esimerkiksi uuden lain vaati-
mukseen, jonka mukaan yli 6 000 asukkaan kunnissa tulee olla oma tai kuntien yhteinen kaavoittaja.
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Valitusoikeudet ja kaavoituksen laillisuusvalvonta tulivat esille myds 1.3.2007 voimaan tul-
leen ja nykyisinkin voimassa olevan MRL 191.3 §:n sddtdmisen yhteydessd. Sdannokselld
poistettiin kunnan jdsenen valitusmahdollisuus vaikutukseltaan vihdisten asemakaavamuu-
tosten osalta. Viranomaisten ja jirjestdjen muutoksenhakuoikeudet sdilyivdt muuttumatto-

mina. Hallituksen esityksessa (HE 81/2006 vp, s. 32) todettiin téstd seuraavaa:

”Ehdotus turvaa kansalaisten perusoikeuden vaikuttaa elinympéristddidn koskevaan
paitoksentekoon, silld valitukseen oikeutettuja olisivat juuri ne, joiden elinympéris-
toon asemakaavan muutos vaikuttaa. Samoin se turvaisi omaisuuden suojan, koska
niilld maanomistajilla tai haltijoilla, joiden omaisuutta kaava koskisi, séilyisi valitus-
oikeus. Kun my0s paikallisilla jdrjestoilld olisi valitusoikeus néistd védhiisistikin ase-
makaavan muutoksista toimialansa ja toimialueensa puitteissa, sidnnosehdotus turvaa
myds Arhusin sopimuksen vaatimukset jirjestdjen valitusoikeuden osalta.”

Perustuslakivaliokunta ei varsinaisesti arvioinut laillisuusvalvontaelementtid (ellei tal-
laiseksi tulkita lyhyttd viittausta PL 121 §:44n), vaan kiinnitti erityistd huomiota l1dhinna ym-

paristovastuun (PL 20 §) toteutumiseen toteamalla seuraavaa:

”Valiokunnan mielesté tissd tapauksessa on olennaista, etti asianosaisen valitusmah-
dollisuuteen ei puututa. Mité tulee kunnan jdsenen vaikutusmahdollisuuksiin, valitus-
oikeus ei ole ainoa vaikuttamisen keino, silld suunnittelun eri vaiheissa — kuten maan-
kiyttd- ja rakennuslain 62 §:n sekd maankdyttd- ja rakennusasetuksen 30 §:n tilan-
teissa — my0s kunnan jidsenelld on mahdollisuus lausua suunnittelusta mielipiteensa.
Kun liséksi rajoitus koskee vaikutukseltaan véhiisid kaavamuutoksia, ei se ndyttdisi
olevan ristiriidassa perustuslain 20 §:n eikéd 121 §:n kanssa. Valiokunta pitéé kuitenkin
puutteena siti, etti kiisite "vaikutukseltaan viihdinen" jii epéselviksi.”®’

ELY-keskusten valitusoikeuksien rajaamista koskevan 1.3.2017 voimaan tulleen lainmuu-

toksen yhteydessa hallituksen esityksen sddtamisjirjestysperusteluissa todettiin seuraavaa:

”Elinkeino-, liikenne- ja ympéristokeskukset edistavit osaltaan ympéristoperusoikeu-
den toteutumista edistimélld, ohjaamalla ja valvomalla kuntien kaavoitusta, rakenta-
mista ja muuta alueidenkdyttod siten kuin maankdyttd- ja rakennuslaissa sdddetddn.
Esityksessé elinkeino-, litkenne- ja ymparistokeskusten kuntien alueidenkayttoa ja ra-
kentamista koskeva ohjaus ehdotetaan poistettavaksi. Myos elinkeino-, litkenne- ja
ympdéristokeskusten kaavoitusta, rakentamista ja muuta alueidenkayttod koskevia val-
vontatehtdvid ehdotetaan rajattaviksi koskemaan vain vaikutuksiltaan valtakunnallisia
ja merkittdvid maakunnallisia asioita. Lisdksi elinkeino-, litkenne- ja ympéristokeskus-
ten valitusoikeutta kaavoitusta, rakentamista ja muuta alueidenkayttdd koskevissa asi-
oissa ehdotetaan rajattavaksi. Elinkeino-, litkenne- ja ymparistokeskusten tehtdvid ja

8 PeVL 33/2006 vp, s. 3
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valitusoikeutta koskevien muutosten ei voida katsoa heikentdvdn ympiristoperusoi-
keuden toteutumista, koska perustuslain 20 § velvoittaa yhté lailla myds kuntia, jotka
vastaavat alueiden kdyton suunnittelusta sekd rakentamisen ohjauksesta ja valvonnasta
alueellaan. Merkitystd on my®0s silld, ettd elinkeino-, litkkenne ja ymparistokeskusten
valvontatehtdvit koskisivat edelleen vaikutuksiltaan valtakunnallisia ja merkittdvid
maakunnallisia asioita.”*

ja

”Ehdotetut muutokset helpottaisivat rakentamismahdollisuuksia ja titd kautta edistii-
siviat my0s omaisuudensuojaa koskevan perusoikeuden toteutumista. Lisdksi ehdotetut
muutokset korostaisivat kunnallisen pdédtoksenteon itsendisyyttd, joten niilld on myon-
teistd vaikutusta my0s kunnallista itsehallintoa koskevan perustuslain 121 §:n kan-
nalta. Ehdotetuilla muutoksilla on merkitystd myo6s ympéristoperusoikeuden nakokul-
masta, mutta niiden ei kuitenkaan voida arvioida heikentdvan ympéristoperusoikeuden
toteutumista.”>

Lakiesitysti ei viety perustuslakivaliokunnan arvioitavaksi. Merkityksellistd on tietylld ta-
valla se, ettd vuoden 2006 lainmuutoksen aikaan, jolla siis rajattiin valitusoikeutta véhaisissa
asemakaavamuutoksissa kunnan jdsenen yleinen valitusoikeus poistaen, voimassa oli vield
ELY-keskusten vahvempi valitusoikeus. Vuoden 2017 muutoksella puolestaan rajoitettiin
tatd ELY-keskusten valitusoikeutta vain valtakunnallisiin ja maakunnallisiin asioihin. Lain-
muutosten yhteisvaikutuksena yleiseksi laillisuusvalvonnaksi ymmaérrettyd valvontaa on si-

ten molemmilla vihennetty, ensimmaéisessd kunnan jdsenen, jalkimmaisessé valtion osalta.

Vaikka voidaan sanoa, etté olisi ollut mielenkiintoista saada perustuslakivaliokunnan kanta
vuoden 2017 lainmuutokseen, niin niin vuoden 2006 lainmuutosta koskevan perustuslakiva-
liokunnan lausunnon ja vuoden 2017 hallituksen esityksen valossa yleistd laillisuusvalvon-
taa on ldhestytty nimenomaan punnitsemalla mm. laillisuusvaatimuksia, kunnan itsehallin-
toa (PL 121 §), ympdristovastuuta (PL 20 §) ja omaisuudensuojaa (PL 15 §). Valtion val-

vonnan vihentymiselld on nédhty myds olevan myonteisid vaikutuksia kunnan itsehallintoon.

Valtionvalvonnan roolin vahvuus suhteessa kunnan viranomaistoimintaan on kimurantti ky-
symys. Yhtdéltd on niin, ettd vahvaa valvontaroolia voidaan perustella erilaisilla yleiseen

etuun ja laillisuusvalvontaan liittyvilld painavilla syilld. Niin ikdén on sanottu, ettd viran-

8 HE 251/2016 vp, s. 49.
8 HE 251/2016 vp, s. 50.
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omaisten valitusoikeus kuuluu hallintoprosessin perusrakenteisiin, ja ettd viranomaisten va-
litusoikeus on perinne suomalaisessa jarjestelmissd ja sen lainalaisuuden turvaamisessa.
Niin ik&én on kiinnitetty huomiota ymparistdasioiden erityislaatuisuuteen: Ne koskettavat

laajaa joukkoa ihmisii ja niihin liittyy voimakkaita yleiseen etuun liittyvii tekijoiti.3

Néama ndkokohdat varmastikin pitdvit paikkaansa. Toisaalta asia voidaan ndhda niinkin, etti
ajattelutapa sisdltdd ikdan kuin kuntiin kohdistuvan epdilyksen toiminnan jonkinlaisesta har-
maalla alueella liitkkumisesta, vaikka toiminta on samalla tavoin mm. virkavastuusddnnosten
alaista. Ennen vuotta 2017 ELY-keskukset tekivit vuositasolla valituksia kuntien asemakaa-
vapaitoksistd varsin sddstelidésti, vain 4 %:sta kaavoista, mutta toisaalta ne menestyivét hy-
vin: ELY-keskusten tekemista valituksista hyviksyttiin noin 80 %, kun yleinen hyvéksymis-
prosentti oli noin 18 %.%7 Sikiili kuin voidaan ajatella niin, etti ELY-keskus on valittanut
aina kun se on siithen ndhnyt tarpeita, voidaan asiaa ldhestyd siltdkin kannalta, ettd kovin
laajamittaisesta laillisuusongelmasta ei kuitenkaan ole ollut kysymys. Tietenkin voidaan aja-
tella niin, ettd ELY-keskuksen valitusoikeuden olemassaolo on esimerkiksi tosiasiassa te-
hostanut sen lausuntojen ja ohjauksen painoarvoa jo kaavan laadintavaiheessa, jolloin ndista

johtuvat muutokset kaavaan on jo tehty siten, ettd valittamiselle ei ole ollut tarvetta.

Lienee kuitenkin niin, ettd valtion laillisuusvalvonnan jireysasteen méaérittdmisessa on jol-
lain tavalla otettava myds huomioon suhteellisuuden vaatimus. Valtion valvonnan ja lailli-
suudelle asetettujen tavoitteiden toteutuminen on tietenkin oikeusvaltiossa ensiarvoisen tér-
keédd. Esimerkiksi valtion suorittamalla laillisuusvalvonnalla voidaan ndhdé olevan yhtdalta
julkisen vallankéyton yleiseen lakisidonnaisuuteen liittyvid tavoitteita. Toisaalta ndiden vaa-
timusten valvonnan kautta valtion valvonnalle voidaan ndhdé olevan my0s ikdédn kuin ylei-
sen edun mukainen valvontatehtidva. Toisin sanoen valtion tehtdvina on sellaisten seikkojen
valvonta, joiden valvomiseen vilttaméttd muilla tahoilla ei ole riittdvid voimavaroja. Val-

vonnan voidaan siis nihda tietyll tavalla olevan tillaisten tahojen etujen valvontaa.

8 K. esim. Mikinen 2018, erit. s. 29-33 ja koko selvitys.

87 Ks. Holopainen ym. 2013, s. 12 ja 23 sekd HE 251/2016 vp, s. 10, jossa todetaan, etti “Maankiyttd- ja
rakennuslain voimassaolon aikana elinkeino-, litkenne- ja ympéristokeskusten tekemien kaavavalitusten maéra
on vaihdellut vuosittain alle kymmenestd reiluun kahteen kymmeneen. Valitukset ovat kohdistuneet noin kah-
desta neljdén prosenttiin kuntien hyviksy mistd kaavoista. Asemakaavoista, jotka ovat asuntotuotannon kan-
nalta tirkeimpid, elinkeino-, liikkenne- ja ympéristokeskusten valitukset ovat kohdistuneet vain noin yhteen
prosenttiin.”.
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Esimerkiksi Suomessa voimassa olevan Euroopan paikallisen itsehallinnon perusoikeuskir-
jan (1985) 8. artiklan 3. kohta sisdltdd erddnlaisen suhteellisuusvaatimuksen. Sen mukaan
paikallisviranomaisten hallinnollisessa valvonnassa on varmistettava, ettd viranomaisen val-
vonnan laajuus on sopivassa suhteessa suojeltavan etujen tirkeyteen. Yleisen edut ja ympé-
ristdintressit epdilemittd ovat painavia etuja. Toisaalta yleisemmén suhteellisuusvaatimuk-
sen ndkokulmasta lienee perusteltua asettaa myos maankaytto- ja rakennuslain mukaisessa
valtionvalvonnassa jonkinlainen suhteellisuuden vaatimus. Siis toisin sanoen myoskaén liian
jéredn valtion valvonnan sddtdmisti ei tulisi lilan ehdottomasti edistid, jos valvonnalla saa-

vutettavat edut eivit ole oikeassa suhteessa tietyn valvontatavan laajuuteen nédhden.

Kaikkiaan on kuitenkin vaikea johtaa perustuslaista mitdin selkedd vaatimusta sille, mill&
tavalla kuntiin kohdistuva valtion valvonta tulisi ehdottomasti jarjestdd, kuten ei ndhdikseni
sitdkddn, missd médrin perustuslaki ylipadnsi edellyttdd valtion valvontaa. Nailtd osin voi-
daankin kiinnittdd huomiota siihen, ettd jo nyt laillisuusvalvontaa ja laillisuuden toteutumista
pyritddn edistimiidn monin muinkin keinoin kuin viranomaisten valitusoikeuksin (ks. edella
luku 3.2.1). Sikili kuin nimenomaan valtion harjoittamaa laillisuusvalvontaa suhteessa kun-
tiin halutaan tehostaa ilman valtion viranomaisille sdddettdvaa valitusoikeutta, on yksi mah-

dollisuus nimenomaan kehittdd nditd muita lainsdéddantoon sisdltyvé elementtej.

Yleisen laillisuusvalvonnan tarpeeseen liittyva kysymys voinee tulla 1&hinna esille kunnan
jdsenen valitusoikeuden rajaamisessa, mutta ei ndhddkseni niinkdin muistutusmenettelyn
osalta. Joka tapauksessa punninnassa on otettava huomioon monipuolisesti eri tahojen oi-
keudet, eikd kunnan jasenenkiin valitusoikeuden rajaamisesti voida sanoa sellaisenaan joh-

tuvan perustuslaillista ehdotonta vaatimusta esimerkiksi valtionvalvonnan lisddmiselle.

3.3 Ympiristolliset oikeudet

3.3.1 Suomen perustuslaki

Perustuslain 20.2 §:n mukaan julkisen vallan on pyrittdvé turvaamaan jokaiselle oikeus ter-
veelliseen ymparistoon sekd mahdollisuus vaikuttaa elinymparistodén koskevaan paatoksen-
tekoon. Tdlld ymparistovastuusdidnnokselld asetetaan velvoitteita ensisijaisesti lainsddtijdén
ja muiden erilaisten normiantajien toimintaan. Sdannds on perusluonteeltaan julistuksen-

omainen, eika siitd voida suoraan johtaa yksildille oikeuksia ja velvollisuuksia, vaan nima
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médrdytyvit muun lainsidaddnndn perusteella.®® Sddnnoksen on nihty merkitsevin perustus-
laillista toimeksiantoa ymparistolainsdddannon kehittdmiseksi siten, ettd ihmisten mahdolli-
suuksia vaikuttaa omaa elinympéristdiin koskevaan piitoksentekoon laajennetaan.” Siin-
nokselld on myods ldheinen yhteys perustuslain 2.2 §:ssé tarkoitettuun vaatimukseen kansan-
valtaisuudesta, johon siséltyy yksilon oikeus osallistua ja vaikuttaa yhteiskunnan ja elinym-
piristdn kehittimiseen.”® Ympiristdvastuusiinndkselld on ollut merkitysti myds arvioita-

essa erilaisia muutoksenhakumahdollisuuksia ympéristolainsisidinnon alalla.”!

Nykyisessd maankaytto- ja rakennuslaissa ympéristovastuusddannoksestd johtuvia vaatimuk-
sia on pyritty toteuttamaan usein eri sddnndksin. Yhtdéltd kysymys on lain sisdltdmisté ai-
neellisista elinympaéristod koskevista vaatimuksista lain yleisissé tavoitesddnndksissa (1 §, 5
§ ja 12 §) seki eri kaavamuotoja koskevissa kaavojen lainmukaisuuden arvioinnin perustan
muodostavissa ns. siséltovaatimuksissa (28, 39 ja 54 §). Aineellisten vaatimusten liséksi ym-
paristdvastuuta pyritdén toteuttamaan myds erityisesti MRL 8 luvun vuorovaikutteisuutta ja
osallistumista koskevassa sddntelyssa kaavoitusmenettelystd sekd 25 luvun muutoksenhaku-
saannoksilld. Kuten perustuslakivaliokunta aikanaan lakiesityksessd antamassaan lausun-
nossa totesi, kysymys on kuitenkin lopulta siité, kuinka todellisiksi ndma erilaiset vaikutus-
mahdollisuudet muodostuvat kdytdnndsséd. Perustuslakivaliokunta totesi lausunnossaan ni-

menomaisesti, ettii se pitii tirkednd, etti muutoksenhakuoikeudet siilyvit laajana.”?

On siis tiarkedd huomata, ettd ymparistovastuusdadannostd pyritdén toteuttamaan maankaytto-

ja rakennuslain jdrjestelmdssd monin muinkin tavoin kuin laajoin valitusoikeuksin.

Tahan seikkaan perustuslakivaliokunta on kiinnittinyt huomiota arvioidessaan vuonna 2006
maankiytto- ja rakennuslain muutosesitystd MRL 191.3 §:n osalta, jolla vaikutukseltaan vé-
héisten asemakaavamuutosten osalta valitusoikeuksia supistettiin siten, ettd kunnan jasenen
valitusoikeus poistettiin ja valitusoikeus rajattiin vain asianosaisiin. Télldin valiokunta piti

olennaisena ensinnékin, ettd muutoksella ei puututtu asianosaisen muutoksenhakuoikeuteen.

8 Ks. HE 309/1993 vp, s. 66 ja PeVL 38/1998 vp, s. 2.

8 Ks. HE 309/1993 vp, s. 67, PeVL 15/2004 vp, s. 3, PeVL 53/2002 vp, s. 2, PeVL 38/1998 vp, s. 2 ja PeVL
21/1996 vp.

% Ks. PeVL 23/2009 vp, s. 2.

91 Ks. PeVL 23/2009 vp, s. 2, PeVL 33/2006 vp, s. 24 ja PeVL 38/1998 vp, s. 2.

%2 PeVL 38/1998 vp, s. 2.
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perustuslain 20.2 §:44n (ympéristovastuu) viitaten se totesi, ettd kunnan jdsenen vaikutus-
mahdollisuudet eivit tyhjene vain valitusoikeuden olemassaoloon, vaan kunnan jisenelld on
mahdollisuus osallistua kaavoitusmenettelyyn ja lausua siitd mielipiteensd esimerkiksi
maankiytt- ja rakennuslain 62 §:n ja maankdytto- ja rakennusasetuksen 30 §:n mukaisissa
tilanteissa. Olennaista oli valiokunnan mukaan my®s se, ettd valitusoikeuden rajaus koskee
vain vaikutukseltaan védhéisid asemakaavan muutoksia. Lisdksi valiokunta viittasi aiempaan
lausuntokdytdntoonsd, jossa se on maankdyttd- ja rakennuslakia sdddettdessd pitdnyt tar-

kedini, ettd muutoksenhakuoikeus siilyy laajana (PeVL 38/1998 vp, s. 2).%

Muutamaa vuotta aiemmin perustuslakivaliokunta oli arvioinut PL 20.2 §:n merkitysté sii-
dettidessd voimaan nykyistd MRL 12 a lukua, jonka MRL 91 b §:44n siséltyy sddnnds maan-
kayttosopimuksista. Maankayttosopimukset ovat olleet sinéinsd kdytossd useita vuosikym-
menid. Niihin on ndhty liittyvén tiettyja ongelmia nimenomaan avoimuuden, vuorovaiku-
tuksen ja vaikutusmahdollisuuksien kannalta. Ongelmana on pidetty muun ohella sitd, ettd
tosiasiassa maankdyttosopimuksilla, joita saatetaan neuvotella jo pitkéllekin ja kunnan kaa-
voituksellisia késid tosiasiassa sitoen, ikdén kuin piilossa yleis6ltid. Tuotaessa maankéytto-
sopimus ja sitd koskeva kaavaluonnos néhtiville ongelma syntyy siitd, ettd jokaisen oikeudet

tosiasiassa vaikuttaa tulevan kaavan siséltoon (elinymparistoonsd) voivat olla vahiiset.

Perustuslakivaliokunta kiinnittikin huomiota siihen, ettd maankéyttdsopimuksen sitovuus tu-
lee sddnnelld siten, ettd se on mahdollista saavuttaa vasta sen jilkeen, kun asemakaavan néh-
tavilldoloaika on paittynyt. Valiokunta katsoi, etti sitovuus voi tapahtua vasta sen jélkeen,
kun kunnan perustellut kannanotot kaavaehdotuksesta tehtyihin muistutuksiin on tehty.**
Vaikka ilmeisesti tdllaista tarkistusta ei lopulliseen MRL 91 b §:n muotoiluun tehty, on né-
kokohta merkityksellinen nimenomaan PL 20.2 §:n kannalta. Huomattava on myds, ettd
MRL 91 b § 4 momentti sisdltdd erityisen vaatimuksen tiedottaa aikeista maankayttdsopi-
muksen laatimiseen kaavan laatimisen yhteydesséa (osallistumis- ja arviointisuunnitelmassa).
Niéilld sddnnoksilld pyritdén osaltaan lisidméén tiedonsaantia ja yleison (osallisten) mahdol-
lisuuksia osallistua ja vaikuttaa tulevaa kaavoitusta koskevaan padtdksentekoon. Néiltékin

osin voidaan sanoa PL 20.2 §:n saavan merkitystd MRL:n aineellisissa sdannoksissa.

% PeVL 33/2006 vp, s. 3.
%4 PeVL 53/2002 vp, s. 2.
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Ympdiristovastuun osalta on huomattava, etti se koskee jokaisen oikeutta padstd vaikutta-
maan elinymparistoddn koskevaan pédatoksentekoon. Tdméd voidaan toteuttaa sddntelyssa,
kuten MRL:n osalta onkin tehty, my6s muilla tavoilla kuin valitusoikeuksin, vaikka perus-
tuslakivaliokunta on sindnsé edellyttdnytkin valitusoikeuksien sdilyvin laajoina. Samoin jo-
kaisen vaikutusmahdollisuudet ovat eri asia kuin esimerkiksi asianosaisten oikeudet, jotka
on turvattu erityisesti PL 21.2 §:114 oikeudesta saada asiansa tuomioistuimen kasiteltavéksi.
Asianosaisten oikeutta mm. muutoksenhakuun ei siten voida poistaa, eiké rajoittaa niin pit-
kille, ettd oikeuden kéyttdminen asiallisesti ottaen tehddin tyhjdksi. Ndhdikseni lienee kui-
tenkin varsin selvad, ettd PL 20.2 §:sté ei sellaisenaan johdu yleistd vaatimusta actio popu-

laris -tyyppiselle valitusoikeudelle jokaiselle missd tahansa ympdristoasiassa.

Tadmén selvityksen kohteena olevien valitusoikeuksien rajaaminen tai esimerkiksi muistu-
tusmenettelyn sddtdminen valitusoikeuden kéyttaimisen edellytykseksi ei ole ainakaan maan-
kaytto- ja rakennuslain osalta ollut em. PevL 33/2006 vp -lausunto pois lukien aiemmin pe-
rustuslakivaliokunnan késittelyssd, joten selviid kantaa ei voida néiltd osin esittdd. Jos asia

joskus valiokunnan késittelyyn etenee, joutuu se néiltd osin luomaan uusia tulkintoja.

Toisaalta on kiinnitettdvd huomiota kansallisten perusoikeussddannosten ja Suomea sitovien
kansainvilisten velvoitteiden véliseen suhteeseen. Kansallisten perusoikeussddnnosten tul-
kinnassa on vakiintuneesti lahdetty siitd, ettd ne tuottavat vahintddn saman perusoikeussuo-
jan kuin kansainvilisissd sopimuksissa ja muissa velvoitteissa tarkoitetut perus- ja thmisoi-
keudet silloin, kun viimeksi mainituilla on vastineensa kansallisessa perustuslaissa.”> Kun
esimerkiksi Arhusin sopimuksessa ja mm. YVA-direktiivissi on siidetty pitkilti juuri niisti
kysymyksisti, joista perustuslain 20.2 §:ssd on kysymys, voidaan ldhted siitd, ettd ensin mai-
nitut asettavat erdénlaisen minimitason my0s kansallisen séédntelyn siséllolle. Ndin ollen PL
20.2 §:44 ei voitane tulkita niin, ettd se tuottaisi huonomman ”suojan” kuin kansainviéliset
sopimukset. Kansallisella tasolla toki voidaan tulkita PL 20.2 §:44 pidemmélle ja antaen pa-

rempaa “’suojaa”, mutta ylittiviltd osin kysymys on lihtokohtaisesti kansallisesta asiasta’.

% Ks. Hikkénen 2023, s. 134 ja siind viitattu KKO 2012:11, kohdat 20 ja 21.

% Vihimmdistason alittavilta osin kansallisella tasolla ei usein ole juurikaan punninnallista litkkumavaraa. Sen
sijaan ylitettdessd kansainvilisten velvoitteiden vihimmaistaso punninta-asetelma on erilainen ja siten punnin-
nallinen kansallinen liikkumavara on suurempi. Télldin ei kuitenkaan voida léhted siitd, ettd ikdén kuin PL 20
§:std — tai mistddn muustakaan perusoikeussdénnoksestd — johtuvat vaatimukset pyrittdisiin sddnndénomaisesti
maksimoimaan. Kysymys on sen sijaan perusoikeuksien punninnasta osana perusoikeusjirjestelmian muodos-
tamaan kokonaisuutta, jolloin punninta-asetelman muodostaminen on keskeistd. Vasta punninnan lopputulok-
sena syntyy kansallisen perusoikeusjérjestelmén mahdollistama taso ja lainsdétdjén liikkumavara. Punninta-
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Lakitasoisen aineellisen ymparistolainsdddannon osalta voidaan todeta, ettd esimerkiksi
muistutuksen tekemista ei ole yleisesti edellytetty valitusoikeuden kdyttdmisen edellytyk-
send, joten jos sellainen MRL:ssa otettaisiin kdyttoon, olisi se poikkeus tihdn nihden. Niin
ikdén jos kunnan jésenen valitusoikeutta rajattaisiin, olisi se myds ympaéristollisten oikeuk-
sien kannalta olennaista, koska kaavasta tehtdva kunnallisvalitus, vaikka silld onkin samalla
laillisuusvalvonta- ja oikeussuojafunktiot, se samalla — suomalaisesta omaperdisestd sddnte-
lystéd johtuen — siséltdd myds ympéristollisen vaikuttamisen elementin. Sikéli kuin asia pe-
rustuslakivaliokuntaan etenisi, joutuisi se punnitsemaan eri perusoikeuksia ympéristovas-
tuun kanssa. Selvdd valiokunnan kantaa ei ole siihen, etteikd muistutusmenettelyd voitaisi

ottaa kdyttoon taikka rajata kunnan jdsenen valitusoikeutta nimenomaan PL 20 §:n kannalta.

Valitusoikeussiintelyyn liittyy nimenomaan selkeitid Arhusin sopimuksesta ja YVA-direk-
tiivistd (eurooppaoikeudesta) johtuvia vaatimuksia. Vaatimukset asettanevat vdhimmadis-
sisdllon myods PL 20.2 §:n tulkinnalle, joita ei voida kansallisella tasolla alittaa. Naita tarkas-
tellaan myohemmin luvussa 3.3.3. Seuraavassa kuitenkin tarkastellaan Euroopan ihmisoi-

keussopimuksen merkitystd muistutuksen ja valitusoikeuksien rajaamisen kannalta.

3.3.2 Thmisoikeussopimus

Euroopan ihmisoikeussopimus ei sisdlld erityisid ymparistod koskevia artikloja. Tasta ei kui-
tenkaan tule péételld, ettd ithmisoikeussopimuksella ei olisi merkitystd ympéristoasioissa.
Péinvastoin ihmisoikeustuomioistuin on oikeuskdytinndssddn luonut suorastaan valtavan
madrin oikeuskdytintoa erilaisista ympéaristokysymyksistd muiden artiklojen tulkintojen ke-
hittdmisen kautta erityisesti erilaisten ympdaristollisten haittojen ja riskien aiheutumisen

osalta.”” Thmisoikeustuomioistuin on my®s vakiintuneesti todennut ihmisoikeussopimuksen

asetelma voi muodostua esimerkiksi ymparistovastuun ja omaisuudensuojan vilille, jolloin on mahdollista, ettd
ymparistdvastuun maksimointia rajoittaa jokin toinen perusoikeus. Ks. esim. PeVL 55/2018 vp s. 2—4.

97 K. ihmisoikeustuomioistuimen itsensé laatima ns. factsheet keskeisesti oikeuskiytinndstiin ECHR 2023b
(s. 1-35). Ympéristdasiat ovat tulleet esille esimerkiksi seuraavien artiklojen soveltamisen yhteydessa: 2. ar-
tikla oikeudesta eldmién, 3. artikla epdinhimillisen toiminnan kiellosta, 5. artikla oikeudesta vapauteen ja tur-
vallisuuteen, 6. artikla oikeudesta oikeudenmukaiseen oikeudenkdyntiin, 8. artikla oikeudesta yksityis- ja
perhe-elamén kunnioitukseen, 10. artikla oikeudesta sananvapauteen, 11. artikla yhdistymisvapaudesta, 13.
artikla tehokkaiden oikeussuojakeinojen vaatimuksesta ja 1. lisipoytékirjan 1. artikla omaisuudensuojasta.
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sopimusvaltioille kuuluvan erityisen laajan harkintamarginaalin kaupunki- ja aluesuunnitte-
lun alalla®®. Oikeuskiytintd on niin mittava, etti siti ei voida tdssd ryhtyd kidymiin Lipi.
Nayttad kuitenkin siltd, ettd esimerkiksi erilaiset asukkaiden ja ympéristdjéarjestojen proses-

suaaliset (artikla 6) oikeudet ovat olleet useita kertoja esilli oikeuskiytinndssi®.

Suomalaisittain tarkasteltuna useissa tapauksissa niyttéisi olevan kysymys asianosaisuu-
desta eli jonkinlaisen ympéristollisid vaikutuksia aiheuttavan hankkeen ldhialueen asukkai-
den mahdollisuudesta haastaa l&dhialueen ympéristdssd tapahtuvia muutoksia. Vaikka oi-
keuskdytdnnossd on erisuuntaisia ratkaisuja, nayttéisi melko selvésti siltd, ettd tdllaisilla ta-
hoilla — siis asianosaisilla — on ndhty olevan usein oikeudenmukaista oikeudenkdyntid kos-
kevasta 6. artiklasta johtuen oikeus saattaa asia tuomioistuinkasittelyyn. Sen sijaan ihmisoi-
keustuomioistuin suhtautuu varsin torjuvasti ns. actio popularis -tyyppisiin valituksiin ja
nihdikseni melko varauksellisesti my0s sellaisten jirjestdjen valituksiin, joiden kytkentd
valituksen kohteena olevaan asiaan on etdinen. Monesti prosessuaalisten oikeuksien perus-
tana olevat materiaaliset ihmisoikeussopimuksen artiklat néyttiisivdt koskeneen erityisesti
8. artiklassa tarkoitettua kodin yms. suojaa erdinlaisia immissiohaittoja vastaan. Niin ikdén
kyse niyttdisi usein olleen myds omaisuudensuojasta (1. lisipdytikirjan 1. artikla).'® Sikéli
kuin kansallisessa sdédntelysséd tdmén tyyppiset mahdollisuudet turvataan erityisesti kaavoi-
tuksella toteutettavan hankkeen vaikutuspiirissi oleville tahoille, voitaneen ainakin perus-

teiltaan lahted siitd, ettd ihmisoikeussopimuksesta johtuvat vaatimukset tulevat tiaytetyiksi.

Ihmisoikeustuomioistuimen oikeuskaytdnnostd voidaan nostaa esille kaksi kaavoituksellis-
ten valitusoikeuksien kannalta kiinnostavaa tapausta, jotka ihmisoikeustuomioistuin on
omassa factsheet -dokumentissaankin eli olennaista oikeuskdytiantodén selostavassa esityk-
sessi tuonut esille. Tapauksessa L'Erabliére A.S.B.L. v. Belgia (24.2.2009)'°! ihmisoikeus-

tuomioistuin arvioi sitd, oliko voittoa tavoittelemattomalla ymparistonsuojelujérjestolld kat-

% Ks. esim. Gorraiz Lizarraga ja muut v. Espanja (27.4.2002), no. 62543/00, kohta 70, Mellacher ja muut v.
Itdvalta (19.12.1989), no:t 105222/83, 11011/84 ja 11070/84, kohta 55 ja Chapman v. Yhdistynyt kuningas-
kunta [Suuri jaosto] (18.1.2001), no. 27238/95, kohta 104.

9 Ks. ympiristdasioita koskevasta oikeuskdytinnostd laajemmin ECHR 2023b, s. 5-8 seki varsinaisesti 6.
artiklaa koskevan oikeuskéytdnnon osalta EIT:n oma opas ECHR 2022b.

100 Ks. oikeuskiytinnosti ECHR 2023b, s. 1-35. Ainakin factsheetissé referoidun oikeuskiytinndn méirin
perusteella selvésti suurin yksittdinen jutturyhmé on koskenut 8. artiklaa (kodin ym. suoja), ks. s. 9-26.

0 1'Eyabliére A.S.B.L. v. Belgium (24.2.2009), no. 49230/07. Ihmisoikeustuomioistuimen omassa tuomioiden
kolmiportaisessa tarkeysjérjestysluokittelussa tuomioistuin on sijoittanut tapauksen korkeimpaan key case -
luokkaan. Ks. https://hudoc.echr.coe.int/?i=002-1657.
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sottava olevan EIS 6. artiklan oikeudenmukaista oikeudenkéyntid koskevan vaatimuksen no-
jalla oikeus saada valituksensa kaatopaikan laajentamista tarkoittaneessa kaavoituslupa-asi-
assa (”’planning permission”) tuomioistuimen tutkittavaksi. Kansallinen tuomioistuin oli jét-
tanyt yhdistyksen valituksen tutkimatta mm. puutteellisen faktakuvauksen takia. Yhdistys
valitti asiasta ihmisoikeustuomioistuimeen katsoen, ettd sen pidsyd tuomioistuimeen oli ra-

joitettu oikeudenmukaista oikeudenkéyntid koskevan (6. art.) vaatimuksen vastaisesti.

Yhdistykselld ei ollut asiassa varsinaista asianosaisasemaa, vaan kysymys koski nimen-
omaan siitd, oliko silld katsottava olevan 6. artiklan mukainen prosessuaalinen oikeus muulla
perusteella. Thmisoikeustuomioistuin totesi ensinnékin selvisti, etti 6. artiklan soveltaminen
edellyttdd henkilolld olevan jonkinlainen erimielisyys (“dispute”) télle kuuluvista yksityis-
luontoisista oikeuksista (’civil rights”). Se jatkoi, ettd ihmisoikeussopimuksen selked pdi-
sdantd on suhtautua torjuvasti actio popularis -tyyppisiin valituksiin, jotka kohdistuvat pel-
késtddn jokin lainsdddédnnollisen ratkaisun olemassaoloon taikka valituksen tekijadn ndhden
sivullisia koskevaan tuomioon tai muuhun viranomaispiitokseen!'’?. Tuomioistuin viittasi
lisdksi aiempaan oikeuskaytintoonsa (Gorraiz Lizarraga ja muut v. Espanja, 27.4.2004, no.
62543/00, kohta 46) ja siind toteamaansa, jonka mukaan pelkké julkisen edun “’puolustami-
nen” ei muodosta edelld todettuja yksityisluontoisia oikeuksia koskevaa erimielisyyttd. Siten

pelkki julkisen edun puolustaminen ei voi muodostaa 6. artiklassa tarkoitettua asemaa.!®®

Téssé tapauksessa ihmisoikeustuomioistuin kuitenkin katsoi yhdistykselld olevan sellainen
6. artiklassa tarkoitettu yksityisluonteista oikeutta koskeva erimielisyys, etti sille oli katsot-
tava syntyneen oikeus saada asiansa tuomioistuimen késiteltaviksi. Thmisoikeustuomiois-
tuin ei siis luokitellut yhdistyksen valitusoikeutta actio popularis -tyyppiseksi, vaan nimen-
omaan torjui tdmén tulkinnan. Erityistd merkitystd ithmisoikeustuomioistuin antoi peruste-
luissaan sille, ettd yhdistyksen valitus oli rajattu alueellisesti ja sisdllollisesti (’in space and
in substance”). Se oli valituksessaan vedonnut rajatusti 1&hinnd vain YV A-direktiivien mu-
kaisiin ymparistollisiin seikkoihin (direktiivit 84/337/EEC ja 1999/31/EC) ja yhdistyksen

toimialue oli suppea késittden vain viiden pienen kunnan alueen. Liséksi yhdistyksen toimi-

102 Ks. kohdat 25 ja 29 sekd actio popularis -valitusten torjumisesta Perez v. Ranska [Suuri jaosto] (14.2.2004),
no. 47287/99, kohta 70 ja Ada Rossi ja muut v. Italia (paatos) (16.12.2008), no:t 55185/08, 55483/08, 55516/08,
56010/08, 56278/08, 58420/08 ja 58424/08.

103 Ks. kohta 25.
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henkil6t ja jasenet olivat ndiden kuntien asukkaita. [hmisoikeustuomioistuin katsoi, etti yh-
distyksen oli katsottava niistd syistd edustavan siind miirin niitd henkilGita, ettd sen oli

pelkin julkisen edun sijaan katsottava edustavan heidiin yksityisluonteisia oikeuksiaan.!*

Yleisemmalld tasolla on syyté kuitenkin korostaa, mikd huokuu em. tapauksen perusteluis-
takin, ettd ihmisoikeussopimuksen jirjestelma suhtautuu selkedn torjuvasti actio popularis -
valituksiin. Siis sellaisiin, joissa henkild valittaisi ilman erdénlaista uhrin ("victim”) asemaa
vain yleisesti lainsdddidnndsta tai valittajaan ndhden sivullisten vilisesti asiasta tai sivullista
koskevasta viranomaispaitoksestd. IThmisoikeussopimuksen jarjestelmdssd uhristatuksella
tarkoitetaan hiukan samaa kuin yleisemmin tarkoitetaan asianosaisella. Toisaalta on huomat-
tava, ettd uhristatus on pitkalti riippuvainen my®ds siitd artiklasta, jota véitetty loukkaus ja
siten tarve 6. artiklan mukaisille prosessuaalisille oikeusturvatakeille koskee. Médrittely on
sikdli vélja esimerkiksi traditionaaliseen kansalliseen asianosaismiéritelmadan nihden, ettd
my0s esimerkiksi tahot, jotka voivat olla potentiaalisen loukkauksen kohteena, voivat jois-

sakin tapauksissa saada uhristatuksen ja siten tulla sopimuksen soveltamisalan piiriin.'%’

Tapauksen L'Erabliere A.S.B.L. v. Belgia ihmisoikeustuomioistuin néyttiisi kuitenkin aset-
taneen yhdistyksen prosessuaaliselle asemalla verrattain tiukat kriteerit (valituksen tulee olla
rajattu alueellisesti ja sisdllollisesti, yhdistyksen toimialueen tulee olla paikallinen ja sen jé-
senet edustaa paikallisia asukkaita). Toisaalta silloin, kun yhdistys ja sen tekema valitus tayt-
tad téllaiset vaatimukset, voidaan ihmisoikeussopimuksesta katsoa johtuvan yhdistykselle
jonkinlainen oikeus saada paikalliset ymparistonkdyttod koskevat padtokset tuomioistuimen
arvioitavaksi 6. artiklassa edellytetylld tavalla. Toisaalta tapauksesta ei ehkd voida johtaa
kovin suoria vaatimuksia kansalliselle sddntelylle siltd osin kuin kysymys on esimerkiksi
valtakunnallisista tai muutoin paikallisesti selvisti laajemmalla alueella toimivista yhdistyk-

sisté taikka yhdistyksisté (valituksista), joiden toimialana ovat muut kuin ympéristoasiat.

Varsinkin kun ihmisoikeustuomioistuin on luokitellut edelld mainitun tapauksen key case -
luokkaan, voidaan siitd tehdd se johtopéédtds, ettd tapauksessa kuvatun kaltaisilla paikallisilla

yhdistyksilld on 6. artiklasta johtuva oikeus saattaa ympéristonkédyttod koskeva viranomais-

104 Ks. kohdat 27-29.
105 Ks. tiistid laajemmin esimerkiksi ECHR 2023a, s. 15-16 seki laajemmin niin sanotun uhristatuksen (victim)
erilaisista muodostumistavoista ja néihin liittyvisté tulkintakysymyksisté s. 11-20.
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paitds tuomioistuimen késiteltdviksi. Ndin ollen suomalaisittain tarkasteltuna ympéristojar-
jestoille tullee antaa (tai pysyttdd) suurin piirtein nykyisen kaltainen MRL 191.2 §:ssd séa-
detty valitusoikeus kaavoitusta koskevista ratkaisuista silloin, kun kyse on sellaisesta kaa-
vasta, jolla jokin ympériston kayttomahdollisuus muodostetaan. Toisaalta tapauksen valossa
ei olisi estettd kansallisella tasolla sdédnnellda MRL 191.2 §:ssé nyt sddnnellystd poiketen yh-

distysten valitusoikeutta ehki hieman tarkkarajaisemminkin ja suppeammaksikin'®®.

Toinen nyt kasilld olevan selvityksen kannalta kiinnostava tapaus on Stichting Landgoed
Steenbergen ja muut v. Alankomaat (16.2.2021), jonka ihmisoikeustuomioistuin on omassa

kolmiportaisessa tirkeysjirjestysluokituksessaan sijoittanut toiseen ryhméin'®’

. Valittajien
kiinteisto sijaitsi 1dhelld moottorirataa. Moottoriradan pitéja oli hakenut paikallisviranomai-
selta lupaa laajentaa radan aukioloaikoja. Viranomainen oli laittanut paatésluonnoksen néh-
taville verkkosivuille. Valittajat eivit olleet tehneet méidrdajassa huomautusta paitosluon-
noksesta, minké seurauksena he olivat Alankomaiden kansallisen lain mukaan menettineet
oikeuden hakea muutosta paatokseen. He olivat valittaneet kansalliselle tuomioistuimelle
padtoksestd, mutta tuomioistuin oli hyldnnyt valituksen sen takia, ettd he eivit olleet tehneet
valitusoikeuden kdyttimisen edellytyksend ollutta muistutusta ja valitusta pddtoksestd maa-

rdajassa. Valittajat saattoivat asian ihmisoikeustuomioistuimeen vedoten muun ohella siihen,

ettd he eivit olleet tietoisia padtdsluonnoksesta eivitka lopullisesta padtoksestakaan.

Alankomaiden kansalliseen sddntelyyn siséltyvd muistutusmalli on tullut esille myds jdljem-

pini Arhusin sopimuksen yhteydessi kiisiteltivissi Stichting-tapauksessa (luku 3.3.3.2).

Valittajat vetosivat muun ohella siihen, ettd valtion menettely oli loukannut ihmisoikeusso-
pimuksen 6. artiklassa tarkoitettua oikeutta saada asiansa tuomioistuimen kisiteltdviksi. He
vetosivat erityisesti siihen, ettd padtosluonnoksen néhtiville laittaminen pelkdstdin internet-
sivuille ei voinut tayttdd ihmisoikeussopimuksesta johtuvia vaatimuksia, vaikka menettely

sindnsd perustuikin kansalliseen paéatosten sdahkoistd tiedoksisaattamista koskevaan lakiin.

106 Esimerkiksi nykyisessd MRL 191.2 §:ssé on kytketty varsin avoimesti yhdistyksen valitusoikeus siihen,
miké on yhdistyksen “toimiala”. Laissa ei ole esimerkiksi selkeésti sdéddetty, ettd yhdistyksen valitusoikeus
voisi koskea vain esimerkiksi ympéristoon liittyvid seikkoja, vaikka kdytdnnossa tdstd useimmiten kyse onkin.
107 Stichting Landgoed Steenbergen ja muut v. Alankomaat (16.2.2021), no. 19732/17. Ks.
https://hudoc.echr.coe.int/?i=001-210264.
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Ihmisoikeustuomioistuin antoi valtiolle vapauttavan tuomion. Se katsoi sindnsé valittajien
“oikeuden” olevan luonteeltaan 6. artiklan soveltamisalaan kuuluva!®. Tuomioistuin totesi
aiemman vakiintuneen oikeuskéytdntonsa pohjalta, ettd 6. artiklaan perustuvaa oikeutta voi-
tiin sinéinsé rajoittaa, ja ettd valtiolla on tissd harkintamarginaalia. Puuttuminen ei kuiten-
kaan saa olla niin syvéllekdyvaa, ettd silld tehdddn oikeuden kéyttdminen tyhjaksi. Puuttu-
misella tulee lisdksi olla hyvéksyttdvd padméaéra ja puuttumisessa tulee vallita jarkeva suh-
teellisuus tavoiteltavan paimaéirin ja keinon vililld.!” Asiassa niyttiisi olleen olennaisim-
milta osin kyse nimenomaan péadtésluonnoksen ja paiatoksen (pelkéstd) sdhkoisestd julkaise-
misesta internetsivuilla. Kuten ratkaisusta ilmenee, taustalla oli kuitenkin Alankomaiden
yleisen hallintolain sddntely, jota asiaan sovellettiin. Sen mukaan henkil6lla ei ollut oikeutta

valittaa paitoksesti, ellei timi ollut lausunut paitdsluonnoksesta tietyssd méiriajassa'!”.

Ottaen kaikki tapauksessa esiin tulleet olosuhteet huomioon ihmisoikeustuomioistuin totesi,
ettd valtio ei ollut mennyt sinéinsd 6. artiklan mukaista oikeutta rajoittaessaan ihmisoikeus-
sopimuksen jattimén harkintamarginaalin ulkopuolelle. Silla ei ollut huomautettavaa Alan-
komaiden kansallisen sddntelyn siséllostd, eikd tavasta, jolla sekéd paatdsluonnos ettd lopul-
linen péétds oli saatettu kansallisen sdéntelyn mukaisesti tiedoksi vain sdhkoisesti. [hmisoi-
keustuomioistuin katsoi, ettd valittajat eivit olleet tuoneet esille argumentteja, jotka eivit
olisi oikeuttaneet ihmisoikeustuomioistuinta pitiméaan kansallista jirjestelmééd selkedna,
kaytdnnollisend ja tehokkaana tapana saattaa paatdsluonnos tiedoksi sekd saattamaan lopul-

linen piitos tiedoksi sithen kohdistuvaa mahdollista valitusta (“challenge”) varten.'!!

Suomalaisittain tarkasteltuna tapaus on sikili kiinnostava, etté siind niyttéisi tulleen ihmis-
oikeussopimuksen 6. artiklan osalta sallituksi muistutuksen asettaminen valitusoikeuden
edellytykseksi. Toisaalta varsinainen Alankomaiden muistutusta koskeva sddntely on muo-
dostanut ikdén kuin vain taustasdintelyn, ja argumentaation sivuméérdisesti mitattuna suu-
rimman osan ndyttiisi saaneen pikemmin se, tayttiko pelkka sdhkodinen padtdsluonnoksen ja
padtoksen tiedoksisaattaminen ihmisoikeussopimuksesta johtuvat vaatimukset. Joka tapauk-

sessa pddtds on Suomen kansallista sdéntelyd kehitettdessd ylipddnsd varsin kiinnostava,

108 Kohta 30.

109 Kohta 44 ja kohdissa 44 ja 42 viitattu suuren jaoston tuomio Nait-Liman v. Switzerland [Suuri jaosto]
(15.3.2018), no. 51357/07, kohdat 112—-116, joissa on referoitu aiempi oikeuskdytdnto 6. artiklaan puuttumista
koskevien edellytysten osalta, ja erityisesti kohdat 114—115, joissa on kehitetty suhteellisuusvaatimusta.

10 Kohta 9.

"1 Kohta 53.
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koska siitd tulee varsin havainnollisella tavalla ilmi Alankomaiden modernin oloinen kan-

sallinen sdéntely ja ylipddnsd muistutusmenettelyyn liittyvit periaatteelliset ulottuvuudet.

3.3.3 Euroopan unionin oikeus

3.3.3.1 Johdanto

Euroopan unionilla ei ole suoraa toimivalta antaa sddnndksid kansallisten kaavoitusjarjestel-
mien tai niitd koskevien valitusoikeuksien osalta muutoin kuin 1dhinnd yksimielisyytti edel-
lyttdvéssd lainsdddantomenettelyssd (mm. SEUT 192 artikla). Eurooppaoikeuteen ei sisdlly-
kéédn kattavaa aineellista kaavoituslainsdddéntdd. Sen sijaan silld on toimivalta sddnndsten
antamiseen muutoin ympéristosadntelyn osalta (mm. SEUT 191 artikla). Kun titi sddnnel-
ladn usein kaavoituksella, sitd kautta EU-sééntelylld on kuitenkin vélillistd vaikutusta. Nyt
tarkasteltavien valitusoikeuksien osalta keskeisimmét sddddsinstrumentit ovat EU-oikeuteen

siséltyvi Arhusin sopimus, YVA-direktiivi muutoksineen sekii EU:n perusoikeuskirja.

3.3.3.2 Arhusin sopimus

Arhusin sopimuksella tarkoitetaan tiedonsaantia, yleisén osallistumisoikeutta piitoksente-
koon sekd muutoksenhaku- ja vireillepano-oikeutta koskevaa yleissopimusta, joka on alle-
kirjoitettu Arhusissa (Tanskassa) 25.6.1998. Sopimus on siniinsi itseniinen kansainvilisoi-
keudellinen instrumentti, mutta se on nykyisin myds osa eurooppaoikeutta sen tultua hyvak-
sytyksi EU:n osalta 17.2.2005 tehdylld Euroopan neuvoston paitokselld 2005/370/EY. Ylei-
sempiid EU-oikeudellista viitekehystd ja siten myds Arhusin sopimuksen tulkintaa ohjaa
my0s komission tiedonanto muutoksenhakusta ja vireillepanosta ympéristdasioissa (2017C
275/01). Sopimuksen tulkinnassa on otettava huomioon myds Arhusin sopimuksen sihtee-

ristdn julkaisema implementointiopas, vaikka se ei muodostakaan sitovaa oikeuslihdetti!!2.

Valitusoikeussddntelyn kannalta keskeinen on sopimuksen 9 artikla, jossa sdddetddn muu-
toksenhaku- ja vireillepano-oikeudesta. Sopimus muodostaa kuitenkin kokonaisuuden, eika
artiklaa voida tarkastella irrallaan sopimuksen muodostamasta kokonaisuudesta. Sopimus

sisdltdd myos useita itsendisid médritelmid ja sddntelytapoja, joille ei valttimaéttd ole suoraa

112 K. tiedonannon 2017C 275/01 kohta 26 ja implementointiopas YK 2014. Lisdksi on olemassa EU:n omia
toimielimid koskeva Euroopan parlamentin ja neuvoston asetus 1367/2006, annettu 6.9.2006, tiedon saata-
vuutta, yleison osallistumista paitoksentekoon seki oikeuden saatavuutta ympiristoasioissa koskevan Arhusin
yleissopimuksen méadrdysten soveltamisesta yhteison toimielimiin ja elimiin.
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vastinetta kansallisessa sdéntelyssd. Tdytdntdonpanovaiheessa joudutaan pohtimaan sité,
mitd sopimuksen madrdykset tarkoittavat kansallisen séédntelyn kannalta. Valitusoikeuksien
kannalta keskeisid ovat ensinnédkin 2 artiklan 2 kappaleen kohdat 4. ja 5. (ks. alla), joissa
maidritellddn suomalaisittain tarkasteltuna ldhinni asianosaisia tarkoittava “yleisd, jota asia
koskee” ja ikddn kuin ketd tahansa tarkoittava “yleisd”. Ndité eri tahoja koskevat ympéris-

tolliset oikeudet miiriytyvit Arhusin sopimuksessa osin olennaisestikin eri tavoin.

74, "yleisolld" tarkoitetaan yhti tai useampaa luonnollista henkil6é tai oikeushenkiloa
ja, kansallisen lainsdddénnon tai kdytdnnon mukaisesti, ndiden henkildiden yhteenliit-
tymid, jarjestdjd tai ryhmid,

5. "yleisolld, jota asia koskee" tarkoitetaan yleisod, johon ymparistod koskeva paatok-
senteko vaikuttaa tai todennikdisesti vaikuttaa, taikka yleisod, jonka etua se koskee;
ymparistonsuojelua edistdvii ja kansallisen lainsdddannon vaatimukset tayttivia valti-
osta riippumattomia jérjestoja pidetddn tdtd méaaritelmaa sovellettaessa yleisond, jonka
etua asia koskee.”

Naiiltd osin on keskeistd huomata, ettd 5. kohdassa ikddn kuin asianosaisiksi luokitellaan
myds tietyt ymparistonsuojelua edistévit valtiosta riippumattomat jérjestt. Toisaalta valti-
olla on liikkkumavaraa sen méérittelyssd, mitd ominaisuusvaatimuksia jirjestoille asetetaan.
Sopimus ei siten tarkoita, ettd mika tahansa valtiosta riippumaton ympéristonsuojelua edis-

tidvi jirjestd sellaisenaan aina kuuluisi yleisd6n, jota asia koskee” eli olisi asianosainen.'!?

Sisdllollisesti sopimus sisdltdd kolme pilaria — siis sddnneltdva asiakokonaisuutta. Ensim-
madiseen pilariin kuuluvat yleison tiedonsaantia koskevat oikeudet ja ne on sddnnelty erityi-
sesti sopimuksen artikloissa 4 ja 5. Toiseen pilariin kuuluvat yleison osallistumisoikeudet,
jotka on puolestaan sdénnelty péésiassa artikloissa 6, 7 ja 8. Kolmanteen pilariin kuuluvat
yleison varsinaiset oikeudelliset keinot eli vireillepano- ja muutoksenhakuoikeudet (artikla
9).!'* Syomalaisen kaavoitusjirjestelmin kannalta osallistumis- ja vuorovaikutusmekanis-
meilla (erit. MRL 8 luku) turvattaneen siten toisen pilarin (artiklat 6—8) mukaiset osallistu-
misoikeudet niin asianosaisille, osallisille (MRL 62 §) kuin kenelle tahansa. Valitusoikeuk-
sien kannalta keskeisimmait kysymykset koskevat kolmatta pilaria eli yleison vireillepano-

ja muutoksenhakuoikeutta, josta on sddnnelty nykyisessd MRL 25 luvussa (erit. 191 §).

113 Ks. médritelmistd lihemmin implementointiopas YK 2014, s. 55-58.
114 K. Arhusin sopimuksen taustoista ja sopimuksen rakenteesta laajemmin Kumpula 2004, s. 77-110.
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Vireillepano- ja muutoksenhakuoikeuden kannalta puolestaan keskeinen on 9 artiklan 2 kap-

paleen kohdat 2 ja 3, jotka kuuluvat seuraavasti:

2. Kukin sopimuspuoli varmistaa kansallisen lainsdddantonsd mukaisesti, ettd niilla,
jotka kuuluvat yleis66n, jota asia koskee, ja

a) joiden etua asia riittdvisti koskee, tai vaihtoehtoisesti

b) jotka vaittdvit oikeuksiensa heikentyvin, jos sopimuspuolen hallintolainkayttod
koskevassa sddnngstossé niin edellytetdén,

on mahdollisuus saattaa tuomioistuimessa ja/tai muussa laillisesti perustetussa riippu-
mattomassa ja puolueettomassa elimessd minkéd tahansa 6 artiklan méaardysten sovel-
tamisalaan kuuluvan paitoksen, toimen tai laiminlydnnin asiasisillon tai nithin liitty-
vien menettelyjen laillisuus sekd vastaavasti muiden timén yleissopimuksen asiaan-
kuuluvien médrdysten soveltamisalaan kuuluvan péatoksen, toimen tai laiminlyonnin
asiasiséllon tai niihin liittyvien menettelyjen laillisuus uudelleen tutkittavaksi kansal-
lisen lainsdddannon madrdysten mukaisesti ja rajoittamatta timén artiklan 3 kappaleen
soveltamista.

Riittéva etu ja oikeuksien heikentyminen médritelldén kansallisen lainsddddnnon vaa-
timusten sekd sen tavoitteen mukaisesti, ettd yleisolle, jota asia koskee, annetaan laaja
muutoksenhaku- ja vireillepano-oikeus tdmin yleissopimuksen soveltamisalalla. Tata
varten jokaisen 2 artiklan 5 kappaleessa tarkoitetut vaatimukset tdyttavén valtiosta riip-
pumattoman jdrjeston etua pidetdéin timén kappaleen a kohdassa tarkoitetulla tavalla
riittdvand. Nailld jarjestoilld katsotaan myos olevan oikeuksia, joita on mahdollista
loukata tdimén kappaleen b kohdassa tarkoitetulla tavalla.

Tamin 2 kappaleen maardykset eivit estd sitd mahdollisuutta, ettd hallintoviranomai-
nen alustavasti tutkii asian uudelleen, eivitka ne vaikuta vaatimukseen hallinnollisten
uudelleentarkastusmenettelyjen loppuunsaattamisesta ennen kuin asia saatetaan tuo-
mioistuimessa tutkittavaksi, silloin kun kansallisessa lainsdadanndssa on tillainen vaa-
timus.

3. Kukin sopimuspuoli varmistaa, ettd yleisoon kuuluvilla, jotka tayttaviat mahdolliset
kansallisessa lainsdddanndssd asetetut vaatimukset, on timén artiklan 1 ja 2 kappa-
leessa tarkoitettujen uudelleentarkastelumenettelyjen lisdksi ja niiden soveltamista ra-
joittamatta mahdollisuus turvautua hallinnollisiin tai tuomioistuinmenettelyihin yksi-
tyishenkildiden ja viranomaisten sellaisten toimien tai laiminlydntien tutkimiseksi uu-
delleen, jotka ovat sopimuspuolen kansallisen ympaéristolainsddddnnon sddnndsten
kanssa ristiriidassa.” (lihavointi MH)

Huomionarvoista on, ettd 2. kohdassa tarkoitettuun ’yleisoon, jota asia koskee”, kuuluvat

myds sopimuksen 2 artiklan 2 kappaleen 5 kohdan mééritelmin mukaan ympéristonsuojelua
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edistdvit ja kansallisen lainsddddnnon vaatimukset tiyttdvat valtiosta riippumattomat jér-
jestd (esim. ympiristdjirjestot). Niihin siis sovelletaan Arhusin sopimuksen jérjestelméssi

vaatimuksia, jotka koskevat "yleisod, jota asia koskee” eli kdytdnndssd asianosaisia.

Sopimuksen 9 artiklan 2 kappaleesta siten johtuu ldhtokohtaisesti, ettd asianosailla (“ylei-
0114, jota asia koskee”) ja ndihin kuuluvilla em. jérjestdilld tulee olla vireillepano- ja muu-
toksenhakuoikeus niiden hankkeiden osalta, joita koskevat 6 artiklan mukaiset osallistumis-

oikeudet. Niihin siis my06s kaavoitus mitd suurimmalla todennikdisyydelld kuuluu.

Artiklan 9 kannalta on kuitenkin huomattava timin artiklan, mutta yleisemminkin Arhusin
sopimuksen soveltamisala. Kysehén ei ole siitd, ettd kaikkia sopimuksen maardyksid sovel-
lettaisiin yleisesti ja sellaisenaan mihin tahansa ympéristollisid vaikutuksia aiheuttaviin
hankkeisiin. II- ja III-pilarin eli osallistumisoikeuksia seké vireillepanoa- ja muutoksenha-
kua koskevia miadrdyksid sovelletaan ldhtokohtaisesti vain sopimuksen liite I:n mukaisiin
hankkeisiin (6 artikla 1 kappale kohta a), tai liitteeseen sisdltymattomiin sellaisiin hankkei-
siin, joilla voi olla merkittdvid ympéristovaikutuksia (6 artikla 1 kappale kohta b). Néin ollen
jo sopimustekstin mukaan vireillepano- ja muutoksenhakuoikeuden ulkopuolelle jadvit liite
I:een siséltyméattomat hankkeet. Ulkopuolelle jidminen edellyttdéd kuitenkin sitd, ettd ndmé

eivit taytd vaatimusta siité, ettd hankkeista “’voi aiheutua merkittavid ympéristovaikutuksia”.

Samaisen 9 artiklan 2 kappaleen 3. kohdassa on liséksi sdddetty "yleisoon kuuluvien” — siis
lahinnd muiden kuin asianosaisten ja jarjestdjen (’yleiso, jota asia koskee”) vireillepano- ja
muutoksenhakuoikeudesta. Niiltd osin kansallisella lainsédétéjéalla on kuitenkin litkkumava-
raa sen suhteen, milld tavoin “yleis66n kuuluvien” vireillepano- ja muutoksenhakuoikeus
kansallisessa lainsidddnndssd madritellddn.!'> Suomalaisittain tarkasteltuna kysymys on
kaavavalitusjirjestelmén kannalta nimenomaan muiden kuin asianosaisten ja ympadristojér-
jestojen vireillepano- ja muutoksenhakuoikeuksista. Kéytdnndsséd kysymys on siis nimen-
omaan kunnan jdsenen yleisestéd valitusoikeudesta, joka on Suomessa actio popularis -tyyp-
pinen. Suomalaisittain tarkasteltuna tdmé vaatimus on sikéli kimurantti, ettd kunnan jasenen
valitusoikeudessa ei ole sindnsd kysymys ymparistollisistd oikeuksista, vaan se on ikddn kuin

sekoitus laillisuusvalvontaa ja mahdollisuutta vaikuttaa ympéristollisiin kysymyksiin.''®

115 T4td kohtaa on selostettu tarkemmin implementointioppaassa. Ks. YK 2014, s. 197-199.
116 Nihdikseni 3. kohdalla voi olla jonkinlainen liityntd kaavoitusmenettelyyn liittyvin MRL 62 §:ssi tarkoi-
tetun osallisen mééritelmén osalta, joka on siis laajempi kuin pelkén asianosaisen (ml. jarjestot) médritelma. 3.
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Yksityiskohtana on huomattava myds se, ettd Suomi on antanut sopimuksen ratifioinnin yh-
teydessi selityksen. Siind Suomi toteaa, etti Arhusin sopimuksen liitteessi I olevat toimin-
not saattavat edellyttdd viranomaiselta tai viranomaisilta perdkkaisid padtoksid siitd, salli-
taanko toiminta. Suomi on selityksessd katsonut, ettd sopimusosapuolen liikkumavaraan
kuuluu méaaritelld kansallisen lainsdddéntonsad mukaisesti se, missd vaiheessa on oikeus pyy-
tdd 6 artiklan soveltamisalaan kuuluvan péétoksen, toimen tai laiminlydnnin asiasisdllon tai
niihin liittyvien menettelyjen uudelleentarkastelua 9 artiklan 2 kappaleen nojalla.!!” Niin
ollen kansallista litkkumavaraa on siini, missd vaiheessa asianosaisella eli "yleisolle, jota
asia koskee” annetaan muutoksenhaku- ja vireillepano-oikeus. Suomalaisen jarjestelmén néa-
kokulmasta tdma tarkoittanee ensinndkin sitd, ettd muutoksenhakuoikeutta ei tarvitse antaa
jokaisesta vaiheesta silloin, kun hanke edellyttia kaavoja, useampia lupia tms., vaan kansal-

lisessa lainsdidianndssd voidaan timi hetki méritelld tietyn likkkumavaran puitteissa.!''®

Ymmirrin timén niin, ettd jos kyse on Arhusin sopimuksen soveltamisalaan kuuluvasta
hankkeesta, voidaan 9 artiklan mukaiset vireillepano- ja muutoksenhakuoikeudet toteuttaa

muussakin vaiheessa kuin kaavoituksessa silloin, jos — ja kun — tdllainen hanke edellyttda

kohtaa voidaan varmaankin tulkita myds niin, ettd kaavoitusmenettelyyn ndhden osallisilla tulisi olla myds 9
artiklan 2 kappaleen mukainen vireillepano- ja muutoksenhakuoikeus. Tulkinta on kuitenkin epdvarma, koska
joka tapauksessa kansallisella lainsddtdjéalla on sopimuksen mukaan liikkkumavaraa juuri sellaisten osallisten,
jotka eivit ole “yleisdd, jota asia koskee”, vaan vain "yleis6d”, madrittelyn osalta. Eli ndhdékseni méérittele-
milla kaavoitusmenettelyyn osalliset tavalla tai toisella valtio voi vaikuttaa 9 artiklan mukaisten velvoitteiden
midrdytymiseen ja siten vaikuttaa siihen, keille "yleis66n” kuuluville vireillepano- ja muutoksenhakuoikeus
tulee antaa. T4td asiaa on késitelty esimerkiksi Stichting-tapauksen (C-826/18) kohdissa 48—51.

17 Tasavallan presidentin asetus tiedon saannista, yleison osallistumisoikeudesta paétoksentekoon sekd muu-
toksenhaku- ja vireillepano-oikeudesta ympéristdasioissa tehdyn yleissopimuksen voimaansaattamisesta ja
yleissopimuksen lainsdddannon alaan kuuluvien méirdysten voimaansaattamisesta annetun lain voimaantu-
losta (122/2004) 2.1 § 1 kohta.

118 T4hin liittyy suomalaisesta nikokulmasta varsin vaikea ja osin teoreettinenkin kysymys siité, milli tavalla
jokin ympériston kiyttod tai muokkaamista koskeva oikeus kaavoituksen ja ymparistollisen lupajirjestelmén
kokonaisuudessa ylipdansé jollekulle taholle muodostuu. Kaavoituksessa alueiden kiyttotarkoituksen tarken-
tuvat asteittain maakuntakaavasta yleiskaavan kautta asemakaavaan. Vaikka alueita varataan eri kayttotarkoi-
tuksiin maakunta- ja yleiskaavoituksessa, vasta asemakaava usein, mutta ei aina, on se oikeudellinen instru-
mentti, jolla sitovalla tavalla kdyttomahdollisuus osoitetaan. Toisaalta liki kaikki ympériston vihénkéan laaja-
mittaisemmat muuttamistoimenpiteet edellyttdvit jonkinlaista viranomaislupaa. Naihin kuuluvat yhtaalta
maankaytto- ja rakennuslain mukaiset rakennuslupa (tuleva rakentamislupa) ja muut lupatyypit, mutta myds
esimerkiksi ympéristonsuojelulain mukainen ympéristdlupa silloin, kun se on lain mukaan tarpeen. Erilaisissa
kaavoituksellisissa tilanteissa lupaharkinta on oikeudelliselta luonteeltaan varsin erilaista sen suhteen, tode-
taanko luvalla vain kaavoituksellisten ja muiden olosuhteiden vallitseminen (esim. rakennuslupa asemakaava-
alueella), jolloin ympériston kdyttémahdollisuuden voidaan sanoa syntyneen oikeudelliselta kannalta jo kaa-
voitusratkaisulla, vai siséltddko luvan myontdminen siind maérin laajempaa harkintaa suhteessa kaavaan, ettéd
kayttomahdollisuuden voidaan sanoa syntyvdn vasta oikeastaan myonteiselld luparatkaisulla (esim. poik-
keamislupa). Kun MRL:n mukaisten lupien liséksi tietyt ymparistollisten vaikutusten kannalta keskeiset hank-
keet edellyttavt vield lisdksi esimerkiksi ymparistonsuojelulain mukaista ymparistdlupaa maankaytto- ja ra-
kennuslain mukaisten lupien liséksi, sen paikallistaminen, milloin ympériston kaytto- tai muokkaamismahdol-
lisuus oikeudelliselta kannalta oikeastaan muodostuu, on varsin monitahoinen ja ehkid mahdotonkin tehtava.
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myds jonkin luvan, kuten ympéristluvan, tai muun viranomaispaitoksen tekemisté. Sindnsa
kiinnostava kysymys on se voisiko 9 artiklan vaatimukset téyttda talldin se, ettd vireillepano-
ja muutoksenhakuoikeus toteutettaisiin vasta siind vaiheessa, kun kaavalla mahdollistettavaa

sopimuksen soveltamisalaan kuuluvaa hanketta varten myonnetién tarvittava lupa.

Valitusoikeussiiintelyn kannalta on yleisesti ensinnékin kiinnitettivi huomiota Arhusin so-
pimuksen implementointioppaan seuraavaan kohtaan, jossa todetaan nimenomaisesti, etta

sopimuksesta ei johdu vaatimusta actio popularis -tyyppiselle valitusoikeusjérjestelmalle:

“The Convention is intended to allow a great deal of flexibility in defining which en-
vironmental organizations have access to justice. On the one hand, the Parties are not
obliged to establish a system of popular action (actio popularis) in their national
laws with the effect that anyone can challenge any decision, act or omission relating
to the environment. On the other hand, the Parties may not take the clause “where they
meet the criteria, if any, laid down in its national law” as an excuse for introducing or
maintaining so strict criteria that they effectively bar all or almost all environmental
organizations from challenging acts or omissions that contravene national law relating
to the environment.”'!"” (korostus MH)

EU-tuomioistuin on vuonna 2021 antamallaan tuomiolla asiassa Stichting (C-826/18) olen-
naisesti tismentényt vireillepano- ja muutoksenhakuoikeutta koskevan 9 artiklan tulkintaa
erityisesti siltd osin kuin valitusoikeuden kéyttamiseltd on edellytetty ennakko-osallistumista
(muistutusta) pdatoksen valmisteluvaiheessa. Tapauksessa A oli hakenut lupaa sikalan laa-
jentamista ja muuttamista koskien. Viranomainen toimitti hakemuksen valmistelumenette-
lyyn ja laittoi tdtd koskevan paédtdsluonnoksen néhtiville mahdollisten huomautusten esitta-
miseksi. Kunta sittemmin myonsi haetun luvan. Asiasta valittivat kansallisella tasolla 20 ki-
lometrin padssd asuva eldinlddkari seké eldinsuojeluyhdistys. Kansallinen tuomioistuin oli
jattanyt eldinlddkérin valituksen tutkimatta, koska tdmaé ei ollut sen tulkinnan mukaan asian-
osainen, joskin tuomioistuin totesi, ettd tima ei mydskddn ollut huomauttanut paatdsluon-
noksesta edellytetylld tavalla, ja eldinsuojeluyhdistyksen valituksen silld perusteella, ettd

tdma ei ollut huomauttanut padtdosluonnoksesta kansallisessa laissa edellytetylld tavalla.

Tuomiossa on selostettu Alankomaiden sdéntelyn sisdltdd. Yleisen hallintolain mukaan osa-
puolella tarkoitetaan ensinna sitd, jonka “etuihin padtos vaikuttaa suoraan”. Yleisistd ympa-

ristdoikeudellisista sddnnoksistd annetun lain mukaan asiaan sovellettiin yhtendisté julkista

119 Ks. implementointiopas YK 2014, s. 198.
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valmistelumenettelyd, jossa sdddetdén, ettd jokainen voi esittdd huomautuksia paatosluon-
noksesta. Yleisen hallintolain mukaan vain ne osapuolet, jotka ovat esittineet huomautuksia
padtosluonnoksesta, voivat hakea padtokseen muutosta, ellei nditd voi ’perustellusti moittia
siitd, etteivét ne ole osallistuneet valmistelumenettelyyn”. Lisdksi vain ne viitteet, jotka kos-

kevat pédtoksen kohtaa, joista on esitetty nikemyksii, voidaan ottaa tutkittavaksi.'*

EU-tuomioistuin tarkasteli asiaa monipuolisesti, mutta tdssd ei voida ldhemmin tapauksen
yksityiskohtiin menné. Olennaista on kiinnittdd huomiota sithen, miten tuomioistuin muo-

toili ennakkoratkaisupyyntdon antamat tulkintansa Arhusin sopimuksesta (ks. alla):

”1) Tiedon saantia, yleison osallistumisoikeutta pdatoksentekoon sekd muutoksen-
haku- ja vireillepano-oikeutta ympéristdasioissa koskevan yleissopimuksen, joka on
allekirjoitettu Arhusissa (Tanska) 25.6.1998 ja hyviksytty Euroopan yhteisén puolesta
17.2.2005 tehdylld neuvoston paitdkselld 2005/370/EY, 9 artiklan 2 kappaletta on tul-
kittava siten, ettei se ole esteend sille, ettd kyseisen yleissopimuksen 2 artiklan 4 kap-
paleessa tarkoitettuun yleis6on kuuluvilla ei sellaisenaan ole oikeutta saada asiaansa
kasitellyksi tuomioistuimessa riitauttaakseen mainitun yleissopimuksen 6 artiklan so-
veltamisalaan kuuluvan pditoksen. Sitd vastoin kyseisen yleissopimuksen 9 artiklan
3 kappale on esteena sille, ettd néilld henkilGilld ei ole mahdollisuutta saada asiaansa
kisitellyksi tuomioistuimessa vedotakseen heille ainoastaan kansallisessa ympéristo-
lainsddddanndssd myonnettyihin laajempiin oikeuksiin osallistua paatoksentekoon.

2) Tiedon saantia, yleison osallistumisoikeutta padtoksentekoon sekd muutoksenhaku-
ja vireillepano-oikeutta ymparistdasioissa koskevan yleissopimuksen, joka on allekir-
joitettu Arhusissa 25.6.1998 ja hyviksytty Euroopan yhteison puolesta paitdkselld
2005/370, 9 artiklan 2 kappaletta on tulkittava siten, etti se on esteend sille, ettd siind
tarkoitettujen, kyseisen yleissopimuksen 2 artiklan 5 kappaleessa tarkoitettuun ylei-
sO0n, jota asia koskee, kuuluvien valtiosta riippumattomien jérjestdjen nostamien kan-
teiden tutkittavaksi ottaminen edellyttdisi kyseisten jdrjestdjen osallistumista rii-
danalaisen paitoksen valmistelumenettelyyn, vaikka titd edellytysté ei sovelleta, jos
niitd ei voida kohtuudella moittia siitd, etteivit ne ole osallistuneet sithen. Kyseisen
yleissopimuksen 9 artiklan 3 kappale ei sitd vastoin ole esteend sille, etti siind tarkoi-
tetun kanteen tutkittavaksi ottamisen edellytyksend on kantajan osallistuminen rii-
danalaisen pédtoksen valmistelumenettelyyn, paitsi jos héntd ei voida kohtuudella
asian olosuhteet huomioon ottaen moittia siitd, ettei hdn ole osallistunut padtoksente-
komenettelyyn.”

Edelld mainitun tapauksen lisdksi on huomattava, ettd EU-tuomioistuin tulkinnut asiaa sa-

malla tavoin vuonna 2017 antamassaan samankaltaisessa tuomiossa Protect Natur-, Arten-

120 Kohdat 10-14.
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und Landschaftsschutz Uwweltorganisation (C-664/15), jossa oli kysymys ympéristdjérjes-
ton valitusoikeudesta ja mahdollisuudesta edellyttdd muistutuksen tekemistd valitusoikeu-
den kiyttimisen edellytykseni. Asia koski Arhusin sopimuksen tulkinnan ohella EU:n vesi-
politiikan puitteista 23.10.2000 annetun Euroopan parlamentin ja neuvoston direktiivin
2000/60/EY tulkintaa. EU-tuomioistuimen tulkinnan mukaan silloin, kun kysymys on Ar-
husin sopimuksen tai em. ns. vesipuitedirektiivin soveltamisalaan kuuluvasta asiasta, on jar-

jestoilld oltava valitusoikeus, eiki sen kidyttimiseksi voida edellyttiii muistuttamista.'?!

Suomalaisesta ndkokulmasta ndma tulkinnat tarkoittavat ndhdédkseni yhtaélté sitd, ettd sil-
loin, kun kyse on Arhusin sopimuksen soveltamisalaan kuuluvasta hankkeesta (Liite I tai
hankkeet, joista voi aiheutua merkittdvid ymparistovaikutuksia), niiden osalta, jotka kuulu-
vat "yleis00n, jota asia koskee”, ei voida edellyttdd ennakko-osallistumista (muistutusta) va-
litusoikeuden kayttdmisen edellytyksend. Sen sijaan niiden tahojen osalta, jotka kuuluvat
’yleisd6n”, mutta jotka eivdt kuitenkaan kuulu ”yleisdon, jota asia koskee”, osalta muistu-
tusmenettelyd voidaan kéyttad. Se, ketkd kuuluvat "yleisoon”, voidaan kuitenkin méaéritella

kansallisessa lainsddddnnossé, jolloin lainsddtdjalla on nailtd osin tiettyd litkkumavaraa.

Siihen, mitd tdimad EU-tuomioistuimen tulkinta tarkoittaa kaavoitus- ja rakennuslainsdddan-
non muistutusmenettelyn osalta, palataan jaljempéana tarkemmin kisiteltdessd Ruotsin vuo-

den 2022 lainmuutosta, jolla sdéntely saatettiin vastaamaan em. vaatimuksia (luku 3.3.3.5).

3.3.3.3 Y VA-direktiivi muutoksineen

Edelli kisitelty Arhusin sopimus ja niin sanottu YV A-direktiivi ovat muodollisesti eri inst-
rumentteja, mutta ne linkittyvét olennaisesti toisiinsa, koska molemmilla sdadnnelldén mer-
kittaviin ymparistovaikutuksiin liittyvid samantyyppisié asioita. Y VA-direktiivilla tarkoite-
taan tiettyjen julkisten ja yksityisten hankkeiden ympéristovaikutusten arvioinnista annettua
Euroopan parlamentin ja neuvoston direktiivid 2011/92/EU, muutettuna direktiivilld
2014/52/EU. Suomessa direktiivit on pantu kansallisesti tdytdntd6n ymparistovaikutusten
arviointimenettelystd annetulla lailla (252/2017), minké lisdksi my0s muuhun ympéristo-

lainsddddntoon on tehty tarpeelliset direktiivin tdytantdonpanoa edellyttivit muutokset.

121 Ks. myds EU-tuomioistuimen 3.10.2019 antama tuomio asiassa Wasserleitungsverband Nérdliches Bur-
genland ym. C-197/18, ECLI:EU:C:2019:824, kohta 34, jossa asiaa on arvioitu samalla tavoin kuin leipéateks-
tissd késitellyssd Protect Natur jne. -tapauksessa.
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YVA-direktiivid ei sitdkddn sovelleta kaikenlaisiin hankkeisiin, vaan vain sellaisiin, joilla
on todennikdisesti merkittivid ympiristdvaikutuksia. YVA-direktiivi linkittyy Arhusin so-
pimuksiin siten, ettd ne molemmat koskevat varsinaisen ympéristovaikutusten arviointivaa-
timuksen ohella yleison oikeuksia osallistua Arhusin sopimuksen 6. artiklassa tarkoitettuihin
ympdristollisiin menettelyihin ja molemmissa turvataan yleison mahdollisuudet saattaa til-
laisessa menettelyssé syntynyt padtdos muutoksenhakulla tuomioistuimen tai muun vastaavan
elimen ratkaistavaksi. Néiltd osin voidaan viitatta YV A-direktiivin johdanto-osan kohtiin
19-21. YV A-direktiivin 11 artiklaan (ks. alla) sisdltyy lisdksi asianosaisia ("yleiso, jota asia

koskee”) koskeva erityinen muutoksenhakumahdollisuuden turvaamista koskeva vaatimus.

”11 artikla

1. Jasenvaltioiden on varmistettava, ettd kansallisen oikeusjirjestelmén mukaisesti sii-
hen yleis66n kuuluville, jota asia koskee ja:

a) joiden etua asia riittdvasti koskee tai vaihtoehtoisesti;

b) jotka véittdvit oikeuksiensa heikentyvén, jos jisenvaltion hallintolainkdyttdd kos-
kevassa sddnnOstossd niin edellytetddn,

on mahdollisuus saattaa tuomioistuimessa tai muussa laillisesti perustetussa riippu-
mattomassa ja puolueettomassa elimessé tahén direktiiviin sisdltyvien yleison osallis-
tumista koskevien sddnndsten soveltamisalaan kuuluvien paétdsten, toimien tai laimin
lyontien asiasisédllon taikka niihin liittyvien menettelyjen laillisuus uudelleen tutkitta-
vaksi.”

Y VA-direktiivissd "yleisd” ja ’yleiso, jota asia koskee” on mééritelty 1 artiklan 2 kappaleen

kohdissa d) ja e) seuraavasti:

”d) *yleisolld’ yhti tai useampaa luonnollista henkil6a tai oikeus henkilda taikka, kan-
sallisen lainsdédddanndn tai kdytinnon mukaisesti, ndiden yhteenliittymid, jarjestoja tai
ryhmii;

e) yleisolld, jota asia koskee’, yleisdd, johon 2 artiklan 2 kohdassa tarkoitetut ympa-
ristod koskevat paitoksentekomenettelyt vaikuttavat tai todennédkoisesti vaikuttavat,
taikka yleisod, jonka etua ne koskevat; timin madritelmén mukaisesti katsotaan, etti
asia koskee ympdristonsuojelua edistdvien ja kansallisen lainsddddnnon mahdolliset
vaatimukset tidyttavien valtiosta riippumattomien jérjestdjen etua;”
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Vaikka YVA-direktiivin sanamuodot poikkeavat hieman Arhusin sopimuksen vastaavista,
on muutoksenhakua koskevan Arhusin sopimuksen 9 artiklan 2 kappaleen ja YV A-direktii-
vin 11 artiklan kuitenkin katsottava olennaisilta osin vastaavan toisiaan.'”? Huomattava on
my®ds, etti samoin kuin Arhusin sopimus, myds YVA-direktiivissd yleisolle” turvaan tie-
donsaantiin yms. liittyvid oikeuksia, vaikka ndilld ei muutoksenhakuoikeutta olisikaan. Sen

sijaan varsinainen muutoksenhakuoikeus on médritelty nimenomaan em. 11. artiklassa.

EU-tuomioistuin on selkeyttianyt oikeuskdytdnndssddn sitd, mitd néistd vaatimuksista johtuu
erityisesti valitusoikeuden kayttdmisen edellytyksend olevan muistutuksen tai muun osallis-
tumisvaatimuksen kannalta. Néiltd osin keskeinen on tuomioistuimen vuonna 2009 antama
tuomio asiassa Djurgdrden-Lilla Virtans Miljéskyddsforening (C-263/08), johon tuomiois-
tuin on esimerkiksi Arhusin sopimusta koskevassa vuonna 2021 antamassaan Stichting-ta-
pauksessa nimenomaisesti viitannut (ks. C-826/18, kohdat 55-58). Asiassa oli muun
ohella'?® kysymys ympiristdjirjeston mahdollisuudesta valittaa voimajohdon rakentamista
koskevassa lupa-asiassa, jolla oli todettu kansallisella tasolla olevan merkittdvid ymparisto-
vaikutuksia. Asiassa ei suoranaisesti ollut kysymys muistutusmenettelysté, vaan siitd, tayt-
tiko kansallinen sdéntely, jossa jdrjestolle annettiin oikeus osallistua padtoksen valmisteluun,

mutta ei oikeutta hakea muutosta, ns. SOV A-direktiivistd johtuvat vaatimukset.

SOV A-direktiivilla tarkoitetaan neuvoston direktiivia tiettyjen julkisten ja yksityisten hank-
keiden ympéristovaikutusten arvioinnista 85/338/ETY sellaisena kuin se oli muutettuna
26.5.2003 annetulla Euroopan parlamentin ja neuvoston direktiivilld 2003/35/EY. Suomessa
se on implementoitu lailla viranomaisten suunnitelmien ja ohjelmien ympéristdvaikutusten
arvioinnista (200/2005). Kyse on siis muodollisesti eri direktiivistd kuin YV A-direktiivi
(2011/92/EU), mutta ne ovat perusratkaisuiltaan samankaltaiset. Kysymys on merkittdvid
ympéristovaikutuksia aiheuttavista hankkeista (YVA) tai sellaisia tarkoittavista suunnitel-

mista ja ohjelmista (SOVA). Molemmissa kysymys yleison osallistumisesta ja muutoksen-

122 Niin asia on tulkittu esimerkiksi Ruotsin vuoden 2022 lainmuutoksen yhteydessi muutettaessa PBL
13:11:44n sisdltyvad muistutusvaatimusta. Ks. Prop 2021/22:226, s. 14-15.

123 Kysymys oli myds ylipdéinsd SOVA-direktiivin soveltamisen edellytyksistd kyseiseen hankkeeseen sekd
Ruotsin lakiin siséltyneestd vaatimuksesta, jonka mukaan ympéristdjarjestolld tuli olla vahintdén 2000 jésent,
jotta sille syntyi valitusoikeus. Asiassa valittaneella yhdistykselld oli alle 2000 jasenté, jolloin sille syntyi vain
oikeus osallistua valmisteluu, mutta ei hakea muutosta. EU-tuomioistuin katsoi hankkeen kuuluvan YVA-di-
rektiivin soveltamisalaan ja 2000 jésenen edellyttimisen olevan vastoin direktiivistd johtuvia vaatimuksia.
Tuomioistuin piti jisenmééridvaatimusta liian korkeana, mutta ei torjunut matalamman méarén edellyttdmista.
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hausta tullee olennaisilta osin samalla tavoin esille. Ndin ollen Djurgarden-tapaukseen tul-
kinnoista voitaneen vetdd varsin pitkédlle menevid johtopddtoksid myods Y VA-direktiivin

osalta.

EU-tuomioistuin katsoi, ettd silloin, kun kyse on SOV A-direktiivin soveltamisalaan kuulu-
vasta hankkeesta (voi aiheutua merkittivid ympéristovaikutuksia), on tietyt kansallisessa
laissa madritellyt kriteerit (jotka eivit kuitenkaan saa perustua esim. liian korkean, kuten
2000, jasenmédrin edellyttimiseen) tayttdvalld ymparistd- yms. jérjestolld on oltava oikeus
muutoksenhakuun tétd koskevan pddatoksen osalta siitd riippumatta, onko tdimé osallistunut
paitoksen valmisteluvaiheeseen. Sama koskee “’yleisod, jota asia koskee” eli kidytdnnossa
asianosaisia.'?* Niilt4 osin EU-tuomioistuimen tulkinta SOV A-direktiivin osalta vastaa siten

tuomioistuimen tulkintaa vuoden 2021 Stichting-tapauksessa Arhusin sopimuksen osalta.

Suomalaisittain tarkasteltuna ratkaisut tarkoittanevat valitusoikeussddntelyn kannalta sitd,
ettd silloin, kun kyse on YVA/SOV A-direktiivien soveltamisalaan kuuluvista hankkeista, eli
hankkeista, joilla voi olla merkittdvid ymparistovaikutuksia, ei muistutusvelvoitetta voida
asettaa asianosaisille eikd ympéristdjarjestdille. Sen sijaan muille ”yleis66n” kuuluville ndin
ainakin ldhtokohtaisesti voidaan kansallisella tasolla tehdéd. Direktiivit edellyttivit myos
sitd, ettd ndissd hankkeissa ympdristojarjestoilld ja asianosaisilla tulee ylipdédnsa olla padsy
tuomioistuimeen. Sen sijaan muiden tahojen osalta on kansallista liikkumavaraa sen suhteen,
milld edellytyksin muille “yleis66n” kuuluville on tdllainen muutoksenhakumahdollisuus
annettava. Suomessa kysymys olisi nimenomaan ldhinnd kunnan jdsenen yleisesti valitus-

oikeudesta silloin, kun téll4 ei ole asianosaisasemaa tai muutakaan liityntd4 kaava-asiaan.

Nailtdkin osin voidaan sanoa, ettd muistutusmalli sellaisena kuin se Ruotsissa on omaksuttu,

on linjassaan ndiden tulkintojen kanssa (ks. jéljempéna luku 3.3.3.5).

3.3.3.4 EU:n perusoikeuskirja

Oma eurooppaoikeudellinen kysymyksensé koskee EU:n perusoikeuskirjan 47 artiklan maa-

rdysti, jonka mukaan jokaisella, jonka unionin oikeudessa taattuja oikeuksia ja vapauksia on

124 K. kohdat 3238 siltd osin kuin kyse on “yleisdstd, jota asia koskee” ja ympdristdjirjestdjen osalta (joka
siis kuuluu sinéinsé “’yleis60n, jota asia koskee™), kohdat 40-52.
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loukattu, on oltava tehokkaat oikeussuojakeinot tuomioistuimessa. On yleisesti huomattava,
ettd perusoikeuskirjan vaatimusta sovelletaan vain EU-perdisen sdintelyn tuottamiin, eikd
siten puhtaasti vain kansallisen séiéintelyn tuottamiin oikeuksiin. Arhusin sopimuksen ja
Y VA-direktiivin tuottamien oikeuksien ollessa EU-peréisid ja niiden tultua tdytintoonpan-
nuiksi Suomessa osin maankdyttd- ja rakennuslaillakin, voi perusoikeuskirjalla kuitenkin

olla merkitystd myos maankdyttd- ja rakennuslain valitusoikeussddntelyn kannalta.

EU-tuomioistuin on Stichting-tapauksessa (C-826/18) selventinyt asiaa niiltikin osin.'?* Se
ensinnikin totesi, ettd silti osin kuin kysymys on Arhusin sopimuksen tai YVA-direktiivin
soveltamiseen kuuluvista hankkeista, sovelletaan niihin jo edelld (Arhusin sopimus luku
3.3.3.2 ja YVA-direktiivi luku 3.3.3.3) esiin tuotuja vaatimuksia. Sen sijaan siltd osin kuin
kysymys Arhusin sopimuksen 9 artiklan 3 kohdan tulkinnasta eli kansallisen oikeuden mah-
dollisesti tuottamista laajemmista osallistumisoikeuksista, eli muista tahoista kuin ympaéris-
tojarjestoistd ja yleisostd, jota asia koskee (asianosaiset), joita suomalaisittain olisivat la-
hinni kaava-asiaan ndhden sivulliset (ei-asianosaiset) kunnan jésenet, voidaan ndiden oi-

keutta valittaa rajoittaa asettamalla valituksen edellytykseksi muistutuksen tekeminen.

EU-tuomioistuin katsoi ensinnékin 47 artiklan osalta, ettd se ei ldahtokohtaisesti esté sellaista
madrdysté, jonka mukaan oikeussuojakeinojen kayttimisen edellytyksenid on se, etti kantaja
on esittdnyt viitteensd méérdajassa jo hallinviranomaisessa kdydyssd menettelyssd. Téllai-
sen médrdyksen avulla on tuomioistuimen mukaan mahdollista yksiléidd nopeammin rii-
danalaiset kohdat ja tarpeen vaatiessa ratkaista ne hallinnollisen menettelyn aikana, jolloin
asian saattaminen tuomioistuimen kisiteltdvéksi ei ole endé tarpeen. (Ks. EU-tuomioistui-
men ndiltd osin viittaama aiempi tuomio 20.12.2017, Protect Natur-, Arten- und Land-

schafisschutz Umweltorganisation, C-664/15, EU:C:2017:987, kohdat 88—90).!204

EU-tuomioistuin totesi liséksi, etté tdllainen ennakkoedellytys muodosta sinénsa rajoituksen
perusoikeuskirjan 47 artiklassa tarkoitettuun oikeusturvaan. Se kuitenkin viittasi perusoi-
keuskirjan 52 artiklan 1 kohtaan, jossa mahdollistetaan perusoikeuskirjan turvaamiin oi-

keuksiin puuttuminen 1) lailla sddtden, 2) kunnioittaen rajoitettavan oikeuden keskeisti si-

125 Ks. tuomion kohdat 62-66, jossa argumentaatio on selostettu yksityiskohtaisesti sekd tapauksen tarkempi
selostus edelld luvussa 3.3.3.2.
126 Kohta 63.

72



sdltod ja 3) suhteellisuusperiaatetta noudattaen seké 4) toteuttaen Euroopan unionin tunnus-
tamia yleisen edun mukaisia tavoitteita tai tarpeita suojella muiden henkildiden oikeuksia ja
vapauksia. (Ks. tuomioistuimen viittaama aiempi tuomio 20.12.2017, Protect Natur-, Arten-

und Landschafisschutz Umweltorganisation, C-664/15, EU:C:2017:987, 90 kohta).!?’

EU-tuomioistuin katsoikin tapauksessa ndiden puuttumisperusteiden tdyttyvan ja muistu-
tusedellytyksen olevan siten sopusoinnussa 47 artiklasta johtuvien vaatimusten kanssa. Ndin
oli siksi, ettd siitd oli sdddetty perusoikeuskirjan 47 artiklassa edellytetylld tavalla lailla, sen
voitiin katsoa kunnioittavan artiklassa turvatun oikeuden keskeistd sisdltdd, ja koska mainittu
velvollisuus ei poista oikeutta sellaisenaan, vaan oikeuden kdyttdmiselle vain asetetaan me-
nettelyllinen lisdvaihe. (Ks. tuomioistuimen viittaama aiempi tuomio 27.9.2017, Puskar, C-
73/16, EU:C:2017:725, 64 kohta). EU-tuomioistuin viittasi my0s sddntelyn esitettyyn tavoit-
teeseen, jonka mukaan sen avulla on mahdollista yksildid4d nopeammin riidanalaiset kohdat
ja tarpeen vaatiessa ratkaista ne hallinnollisen menettelyn aikana, jolloin asian saattaminen
tuomioistuimen késiteltdvéksi ei ole endd tarpeen. Se katsoi timén tavoitteen olevan yleista
etua koskevan tavoitteen mukainen. Tuomioistuimen mukaan tdmén tavoitteen ja padtoksen
valmistelumenettelyyn osallistumista koskevan velvollisuuden aiheuttamien mahdollisten
hankaluuksien vélilld ei ole ilmeistd epdsuhtaa (Ks. vastaavasti tuomioistuimen viittaama

aiempi tuomio 27.9.2017, Puskar, C-73/16, EU:C:2017:725, 66, 67 ja 69 kohta).!?8

Tulkitsen EU-tuomioistuimen tuomiota ndiltd osin siten, ettd muistutuksen tekeminen voi-
daan perusoikeuskirjan 47 artiklan estamattd saitdd edellytykseksi valitusoikeuden kiytta-

miselle, ellei Arhusin sopimuksesta tai YVA-direktiivisti johdu tihén esteiti.

Ymmarrdn timén suomalaisesta ndkokulmasta niin, ettd jos Suomen kansallinen sddntely
tuottaa kaavoitusvaiheessa osallistumisoikeudet laajempina kuin Arhusin sopimus tai YVA-
direktiivi edellyttivit, voidaan ndiden tahojen osalta valitusoikeuden kiyttdmiseksi asettaa
muistutusvaatimus. Kysymys olisi siis — ymmartddkseni — sellaisista kaava-asioista, joista ei
todennikoisesti atheudu merkittivid ymparistovaikutuksia. Suomessahan MRL 191 §:n mu-
kaisia valitusoikeuksia ei nyt ylipdénsa ole kytketty télld hetkelld merkittdviin ympéristovai-

kutuksiin lainkaan, vaan valitusoikeus on sellaisenaan asianosaisilla ja kunnan jésenilla.

127 Kohta 64.
128 Kohdat 65-66. Puskdr-tapauksessa ei ollut kysymys ympéristoasiasta, vaan henkil6tietoasiasta, mutta EU-
tuomioistuin on kuitenkin kehittidnyt tapauksessa perusoikeuskirjan 47 artiklan yleisempéa tulkintaa.
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Kunnan jésenen valitusoikeus on siten osittain ikdén kuin tillainen laajennus siihen, mitd

Arhusin sopimus ja YVA-direktiivi ylipidinsi edellyttivit.

Jos asemakaava-asioissa kunnan jisenen yleinen valitusoikeus poistettaisiin, tulisi télldin
valitusoikeudet merkittdvissd ympéristovaikutuksissa joka tapauksessa kuitenkin maérittaa
niin, etté sellaiset on ympéristdjarjestdilld. Niin ikdén valitusoikeus tulisi olla muillakin sel-
laisilla tahoilla, jotka ovat kidytdnnossé asianosaisia (’yleisdd, jota asia koskee™), kun kysy-
mys on hankkeista, joilla on todenndkdisesti merkittivid ymparistovaikutuksia. Ymmaértaak-
seni siis Arhusin sopimuksesta, YVA-direktiivisti tai EU:n perusoikeuskirjasta ei siten niyt-
tdisi johtuvan ainakaan selvii oikeudellista estettd kunnan jisenen yleisen valitusoikeuden
poistamiselle, kunhan edelld kuvatut vaatimukset voidaan muulla tavoin tayttda. Siis ettd
valitusoikeudet turvaan jdrjestoille ja asianosaisille (yleisolle, jota asia koskee) silloin, kun
kaavahankkeesta voi todenndkdisesti aitheutua merkittidvid ymparistovaikutuksia. Samalla
tdmi tarkoittaa nihdikseni siti, ettd Arhusin sopimuksen ja YVA-direktiivin nikokulmasta
MRL 191 §:n kunnan jdsenen ja ympdristdjarjestdjenkin valitusoikeus voitaisiin — ilmeisesti

— rajata vain hankkeisiin, joilla on todenniikdisesti merkittivid ympéristovaikutuksia.'?’

Jos kunnan jdsenen nykyinen laaja valitusoikeus pysytettdisiin, eikd MRL 191 §:4én tehtéisi
valitusoikeuksien rajauksia, mutta kdyttoon otettaisiin vain muistutusvaatimus, se tarkoit-
taisi ndhddkseni seuraavaa. Pddsddnnon mukaan muistutuksen tekemistd edellytettéisiin asi-
anosaisilta, kunnan jisenilti, mutta myds yhteisoiltd (esim. ympiristdjarjestdilti). Arhusin
sopimuksesta ja Y VA-direktiivistd kuitenkin johtuu vaatimus, jonka mukaan muistutusta ei
voida edellyttid niilti tahoilta silloin, kun kysymys on Arhusin sopimuksen tai YVA-direk-
tiivin soveltamisalaan kuuluvasta hankkeesta. Eli siis kdytdnnostd sellaisesta kaavan mah-

dollistamasta hankkeesta, jolla voi todenndkdisesti olla merkittidvid ympéristévaikutuksia.

Juuri ndin on mielesténi toimittu Ruotsissa vuoden 2022 PBL 13:11:n muutoksen osalta, jota

siis késitelldan seuraavassa luvussa 3.3.3.5 vield tarkemmin.

129 Eri asia tietenkin on, ettd kansallisessa perustuslakiarviossa voidaan péityi tulkintaan, jossa supistamista ei
ndhdéd PL 20 §:n kannalta mahdolliseksi. Samalla selvdi on ndhdékseni se, ettd asianosaisen muutoksenhaku-
oikeutta ei voida rajata vain todennékdisesti merkittdviin ympéristovaikutuksiin johtuen jo yksinomaan kan-
sallisen perustuslain oikeusturvaperusoikeudesta (PL 21.1 §) ja ihmisoikeussopimuksesta (6. artikla).

74



Edelld todettuun nihden oma kysymyksensi on, voidaanko MRL 191 §:n mukaan valituk-
sentekoon oikeutetuilta viranomaisilta edellyttdd muistutuksen tekemistd. Ymmaértadkseni
Arhusin sopimus, YVA-direktiivi tai perusoikeuskirja eivit ndilti osin rajoita kansallista

litkkkumavaraa, vaan muistutusta voidaan edellyttdi, jos se kansallisesti halutaan tehda.

3.3.3.5 Ruotsin vuoden 2022 PBL:n muutos

Edelld luvussa 2.4.1 kuvailtiin jo Ruotsin muistutusmallin sisdltod. Seuraavassa tarkastellaan

vield 1ihemmin PBL 13:11:n muistutussiintelyyn vuonna 2022 tehtyi muutosta.'3’

Euroopan unionin komissio l4hetti Ruotsille lokakuussa 2019 ilmoituksen (M2019/01829),
jossa se katsoi, ettd Ruotsin PBL 13:11:44n siséltynyt osallistumisvelvoite valitusoikeuden
kiyttdmisen edellytykseni ei tiyttinyt Arhusin sopimuksesta eikd YV A-direktiivisti johtu-
via vaatimuksia. Ruotsin valtio katsoi komissiolle antamassaan alkuperéisessi vastauksessa,
ettd séidntely tdytti sen kisityksen mukaan nimé EU-oikeudelliset vaatimukset. EU-tuomio-
istuin antoi sittemmin edelld kasitellyn Stichting-tuomion C-826/18 vuonna 2021, jonka seu-
rauksena Ruotsilla ei ilmeisesti ollut muuta vaihtoehtoa kuin muuttaa PBL:n siintely.!’!
Lainmuutos oli sindnsd teknisesti pieni siten, ettd siind muutettiin vain PBL 13:11.2:n poik-

keusluetteloa lisddmaélla sithen uusi kolmas kohta alla olevan mukaisesti (alleviivaus):

11 § Ett beslut att anta, &dndra eller upphéiva en detaljplan eller omradesbestimmel-
ser far overklagas endast av den som fore utgdngen av granskningstiden skriftligen
har framfort synpunkter som inte har blivit tillgodosedda.

Den inskriankning i ritten att Overklaga som foljer av forsta stycket géller inte

1. om beslutet har gatt emot sakégaren genom att forslaget dndrats efter gransk-
ningstiden,

2. om dverklagandet grundas pa att beslutet inte har tillkommit i laga ordning, eller

3. ett beslut att anta, &ndra eller upphéva en detaljplan vars genomférande kan an-
tas medfora en betydande miljépéverkan pa grund av att planomridet far tas i an-
sprék pd ett sadant sétt som anges i 4 kap. 34 § andra stycket. Lag (2022:1055).

130 Muutoksen taustoja, vaiheita ja tavoitteita seki vaikutusarviointeja on kuvattu tarkemmin dokumenteissa
Ds 2021:36 (Aktivitetskravet i plan- och bygglagen), Rp. 2021/22:226 (Aktivitetskravet i plan- och bygglagen)
ja Civilutskottets betdnkande 2021/22:CU 27 (Aktivitetskravet i plan- och bygglagen).

B Ks. esim. Rp. 2021/22:226, s. 5.
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Péadsdantond ensimmaisen momentin mukaan siis sdilyi edelleen velvoite muistutuksen te-
kemiseen. Uusi kolmas kohta koskee vain poikkeusta padsaannostd. Poikkeuksen mukaan
muistutusta ei kuitenkaan edellytetd hieman yksinkertaistaen silloin, kun kyseessa “’pdcdtos
hyviksyd, muuttaa tai kumota detaljikaava, joka mahdollista sellaisen 4 luvun 34 §:n toi-
sessa momentissa tarkoitetun hankkeen toteuttamisen, josta voi aiheutua merkittdivid ympd-
ristovaikutuksia”. Vaikka sdannostd ei lainmuutoksella muutettu, on néiltd osin olennaista

myos kiinnittdd huomiota viitattuun PBL 4:34.2:n sdédnndkseen, joka kuuluu seuraavasti:

34§ Om en betydande miljopaverkan kan antas enligt det beslut som avses i 5 kap.
11 a § tredje stycket eller foreskrifter som regeringen har meddelat med stod av 6
kap. 4 § miljobalken, ska redovisningen enligt 33 § fOrsta stycket 4 i fraiga om miljo-
konsekvenserna ha det innehall som f6ljer av 6 kap. 11, 12 och 16 §§ miljobalken.

Redovisningen ska ocksé uppfylla kraven i 6 kap. 35 § 1-7, 36, 37 och 43 §§ miljo-
balken och foreskrifter som har meddelats 1 anslutning till dessa bestammelser, om
genomforandet av detaljplanen kan antas medfora en betydande miljopéverkan pa
grund av att planomradet far tas i ansprék for att anldgga

1. ett industriomrade,

2. ett kdpcentrum, en parkeringsanldggning eller ndgot annat stadsbyggnadsprojekt,

3. en skidbacke, skidlift eller linbana med tillhdrande anlédggningar,

4. en hamn for fritidsbatar,

5. ett hotellkomplex eller en fritidsby med tillhérande anldggningar, utanfér sam-
manhéllen bebyggelse,

6. en campingplats,

7. en nojespark,

8. en djurpark,

9. en sparvég, eller

10. en tunnelbana.

f

PBL 4:34.2:ssé viitataan Ruotsin ympéristokaaren (miljobalk, 1998:808) 6 luvun sédannok-
siin. Luku sisdltdd sdannokset ympéristovaikutusten arviointimenettelysti ja silld on imple-
mentoitu muun muassa Y VA-direktiivi (myds SOV A-direktiivi).'*? Vertailun vuoksi Suo-
messa Y VA-direktiivi on implementoitu erillisellé lailla ympéristovaikutusten arviointime-
nettelystd (252/2017). Niin ollen Ruotsissa muistutusmenettelyn ulkopuolella on siten asi-
allisesti ottaen rajattu sellaiset kaavoituksella mahdollistettavat hankkeet, jotka edellyttavit
miljobalkin ja siten Y VA-direktiivin mukaista ymparistovaikutusten arviointimenettelya. Eli

siis sellaiset kaavoitushankkeet, joiden toteuttamisella voi olla todennikdisesti merkittédvia

132 Ks. Rp. 2016/17:200, s. 1.
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ympéristovaikutuksia. Muistutusmenettelyd sovelletaan siten sellaisiin kaavahankkeisiin,

jonka toteuttamisesta ei aiheudu todennikdisesti merkittavid ymparistovaikutuksia.

Lainmuutos tarkoitti siten lievennystd muistutusmenettelyd koskeviin vaatimuksiin. Lain-
valmisteluasiakirjoista kdy ilmi, ettd tdma heritti Ruotsissa huolia. Erityisesti oltiin huolis-
san ei-toivotuista seurauksista, jos asianosaiset ja yhteisot, jotka eivét ole esittdneet nike-
myksiddn (vastustusta) kaavoitusvaiheessa, tekevit néitd vasta sen jilkeen valitusten muo-
dossa, kun kunta on jo hyviksynyt kaavan. Tdmén peléttiin muun muassa viivistyttivin
kaavoitusprosessia ja lisddvén siitd aiheutuvia kustannuksia. Huolina esitettiin myos se, etti
muutoksen seurauksena kuntien kyky ottaa vastuuta asuntotuotannosta heikkenisi. Lakiesi-
tyksessa kuitenkin huomautettiin vasta-argumenttina, ettd muutos koskisi vain rajattua osaa
kehityshankkeista (vain hankkeet, joilla on merkittdvid ympéristovaikutuksia). Hallitus to-
tesi lakiesityksessddn myos, ettd vaikka tehokkaiden kaavoitusprosessien edellytykset heik-

kenevit, EU-oikeus ei salli tissi tapauksessa pidittyd muutoksen toteuttamisesta. '

Ruotsissa tulkittiin EU-tuomioistuimen Stichting-tuomion (C-826/18) tarkoittavan Arhusin
sopimuksen 9 artiklan 2 kappaleen tulkinnan osalta sité, ettd muistutusvaatimusta ei voitu
edellyttdd muun muassa YV A-hankkeiden osalta sellaiselta "yleisolti, jota asia koskee”. Té-
min — “’yleison, jota asia koskee” — puolestaan tulkittiin tarkoittavan erityisesti ymparisto-
jérjestdjd ja asianosaisia. Ruotsissa katsottiin my®s, ettii koska Arhusin sopimuksen 9 artik-
lan 2 kohta vastaa olennaiselta sisalloltdan YV A-direktiivin 11 artiklaa, vaikuttaa EU-tuo-
mioistuimen tulkinta myds Y VA-direktiivistd johtuvien velvoitteiden tdytidntodpanoon. Sen
takia Ruotsissa tulkittiin, ettd PBL 13:11:44 on muutettava néiltd osin em. mukaiseksi. Hal-
litus katsoi esityksessddn, ettd ehdotus tdyttdd eurooppaoikeudelliset vaatimukset, mutta toi-
saalta se samalla totesi, ettd lainmuutoksen ei mydskdin katsottu ylittdvan vaatimuksia.
Séintelyn katsottiin tiyttdvin sekd Arhusin sopimuksesta etti YVA-direktiivisti johtuvat

vaatimukset ja olevan muutoinkin kaikilta osin sopusoinnussa EU-oikeuden kanssa.'**

Muutos on sikéli tirked suomalaista ndkokulmasta, ettd Ruotsin suunnittelu- ja rakentamis-
laki monelta osin on samankaltainen kuin Suomessa. Ruotsin voimassa oleva PBL:n sdintely

ndyttdisi siten ainakin muistutusmallin (PBL 13:11) osalta tulleen ik&én kuin testatuksi EU-

133 K. Cv. 2021/22:CU 27. Lainvalmisteluaineistossa onkin tarkasteltu muutoksen vaikutuksia monipuolisesti
eri tahojen kannalta. Ks. esim. Rp. 2021/22:226, s. 17-24.
134 Ks. Rp. 2021/22:226, s. 13-16 ja Ds 2021:36, s. 21-23.
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oikeudellisesti niin Arhusin sopimuksen kuin YVA-direktiivinkin vaatimusten kannalta ko-
mission huomautuksen seurauksena. Tarked se on myds siksi, ettd aiemmissa Suomen jar-
jestelmidd koskevissa selvityksissd on katsottu Ruotsin muistutussidintelyn olleen EU-oikeu-
dellisesti episelvilld pohjalla ja siksi sen kiyttddn nihty liittyvin oikeudellisia ongelmia'>>.
Kyseisen lainmuutoksen seurauksena ndmé ongelmat néyttiisivét nyt poistuneen, mika tie-

tysti antaa nyt aihetta pohtia Suomen valitussdédntelyn kehittdmistd uudelta pohjalta.

Siten Ruotsin PBL 13:11:n muutos toteuttaa siten ikdén kuin eurooppaoikeudellisen vihim-
mdistason, mutta kyse ei — ainakaan lainvalmisteluasiakirjojen mukaan — ole ylisddnte-

lysti.!3® Tdmai on havainto, joka on suomalaisittainkin tarkasteltuna olennainen.

3.3.3.6 Merkitys Suomen kannalta

Edelld kasitelty EU-tuomioistuimen tuomio asiassa C-826/18 ja sen seurauksena komission
huomautuksen pohjalta Ruotsissa toteutettu 1.8.2022 voimaan tullut PBL 13:11:n muistu-
tusvelvoitetta koskevan sddnndksen muuttaminen tarjoaa ndhddkseni pohjan siéntelyn mah-

dolliselle kehittdmiselle my0s Suomessa, jos sellaiseen ndhdddn perustelluksi ryhtya.

Huomattava on, ettd Ruotsissa valitusoikeus detaljikaavoista on ldhtokohtaisesti vain asian-
osaisilla, mutta yleiskaavoituksessa myds kunnan jasenilld. Detaljikaavoituksessa valitusoi-
keus on my0s ymparistdjarjestoilld, mutta vain tietyissd PBL 4:34.2 §:ssé tarkoitetussa hank-
keissa, joilla voi olla merkittdvid ympdristovaikutuksia. Suomeen verrattuna valitusoikeus
on siten detaljikaavoituksessa selvésti suppeampi kuin Suomessa, jossa valitusoikeus kuuluu
actio popularis -tyyppisesti my0s kunnan jasenille. Nayttaa siltd, ettd Ruotsissa myods ym-
péristojérjestojen valitusoikeus on suppeampi rajautuen vain detaljikaavoihin, joilla voi olla
merkittdvid ympdristévaikutuksia. Suomessa téllaista rajausta vain merkittiviin ymparisto-
vaikutuksiin ei ole tehty, vaan valitusoikeus koskee vaikutuksiltaan kaikenlaisia kaavoja'®’.

Eri asia on, ettd Ruotsin ja Suomen jirjestelmissa voi olla joitain eroja valtion viranomaisten

135 Ks. Mikinen 2019, esim. s. 70-71.

136 Ks. Rp. 2021/22:226, s. 18, jossa todetaan, ettd “Den reglering som foreslés i propositionen bedéms vara
forenlig med de skyldigheter som foljer av Sveriges anslutning till EU. Regleringen beddms inte ga utdver de
skyldigheter som foljer av medlemskapet.”.

137 Ks. MRL 191.2 §, jossa on sdddetty jirjestdjen yms. valitusoikeuden médrdytymisesta.
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muutoksenhakuoikeuksissa. Tdémé ei kuitenkaan sellaisenaan ole ongelmallista tarkastelta-
essa asiaa eurooppaoikeudellisten kysymysten osalta. Sen sijaan viranomaisvalvonta ja sen

vahvuusaste ovat pitkélti Suomen kansallisen perustuslain tulkinnan varassa.

Ymmirtiikseni nimi siéintelyratkaisut on sovitettu yhteen niin Arhusin sopimuksesta kuin
YVA-direktiiveistd johtuvien eurooppaoikeudellisten vaatimusten kanssa. Ndin ollen niin
asianosaisperusteisuus asemakaavoituksessa kuin esimerkiksi ymparistojdrjestdjen valitus-
oikeuden rajaaminen vain merkittdvid ymparistovaikutuksia (eli ns. YV A-hankkeisiin) ai-
heuttaviin asemakaavahankkeisiin olisi eurooppaoikeudelliselta kannalta mahdollista. Tul-

kinta perustuu Ruotsin vuoden 2022 lainmuutoksen lainvalmisteluaineistojen tietoihin.

Néin ollen nykyisen MRL 191.1 §:n sddnnostd (viitattu Kuntal 137 §:44n) on mahdollista
muuttaa siten, ettd valitusoikeus asemakaavan hyviksymistd tai muuttamista koskevasta
paitoksestid suljetaan pois kunnan jdseneltd ja rajataan vain asianosaisiin. Asianosaisen maé-
ritelmai olisi kuitenkin jatettdvi oikeusturvasyistd varsin laajaksi. Toiseksi MRL 191.2 §:ssd
sdddettyd yhdistyksen yms. valitusoikeutta on ndhddkseni mahdollista rajata siten, ettd se
koskisi vain asemakaavoja, joilla on todenndkoisesti merkittivid ympdristévaikutuksia.
Saannosteknisesti MRL 191 § voitaisiin kirjoittaa esimerkiksi niin, ettd siind viitataan vali-
tusoikeuden syntyvin silloin, kun kyse on MRL 9.3 §:ssi tarkoitetuista asemakaavoista eli

sellaisista asemakaavoista, jotka edellyttavat ymparistovaikutusten arviointimenettelya.

Oma kysymyksensd koskee Ruotsin PBL 13:11:ssi tarkoitettua osallistumisvelvoitetta vali-
tusoikeuden kiyttimisen edellytykseni, jota Suomen MRL:ssa ei tunneta lainkaan. Arhusin
sopimuksesta tai YV A-direktiivistd ei ole katsottu johtuvan kategorista, siis yleistd kieltoa
muistutuksen asettamista valitusoikeuden kiyttdmisen edellytykseksi. Sen sijaan vaatimuk-
set ovat koskeneet sitd, ettd muistutusmenettelyé ei voida edellytté siltd osin kuin valituksen
perusteena on Arhusin sopimuksessa ja YVA-direktiivissi tarkoitetut detaljikaavasta aiheu-
tuvat merkittivdt ympdristovaikutukset. Tama rajoitus ei siis koske vain ympéristojarjestdjen
valitusoikeutta (joiden muutoin tulee muistuttaa samalla tavoin kuin asianosaistenkin), vaan
my0s asianosaisia. Vuoden 2022 lainmuutoksen jilkeinen Ruotsin PBL 13:11:n (ja siind

viitattu PBL 4:34.2) sdénnds siten ilmeisestikin tdyttda néistd johtuvat vaatimukset.
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Niin voitaneen lihted siiti, ettd myds Suomessa maankiyttd- ja rakennuslakiin on Arhusin
sopimuksen tai YVA-direktiivin — ja siten eurooppaoikeuden — sitd estimétti sisillytetta-
vissd samankaltainen muistutusmenettelyd koskeva sééntely kuin Ruotsissa, jos se ndhdddn
poliittisesti perustelluksi. Maankdytto- ja rakennuslakiin siséllytettdvd mahdollinen muistut-

tamisvelvoitetta koskeva sddannos voisi kuulua pédpiirteittdin esimerkiksi seuraavasti:

MRL xx §

Paatokseen asemakaavan hyviksymisestd, muuttamisesta tai kumoamisesta saa hakea
muutosta vain se, joka on ennen edelld 65 §:ssd tarkoitetun asemakaavaehdotuksen
ndhtdvindoloajan padttymistd esittdnyt siitd kirjallisesti huomautuksen (muistutus),
jota ei ole noudatettu.

Ensimmaiisessd momentissa tarkoitettua rajoitusta ei sovelleta:

1) jos asemakaavachdotusta on muutettu valittajalle epdedulliseen suuntaan nihta-
viandoloajan jilkeen,

2) jos valitus perustuu siihen, ettd pdétds ei ole syntynyt laillisessa jirjestyksessd, tai

3) jos kyse on sellaisen asemakaavan hyvédksymisestd, muuttamisesta tai kumoami-
sesta, jonka toteuttamisella on todenndkoisesti merkittidvid ympéaristovaikutuksia
siten, ettd se edellyttdd ympdaristovaikutusten arviointimenettelystd annetussa
laissa (252/2017) tarkoitetun arviointimenettelyn toteuttamista'*®,

Perustuslain 80.1 §:n mukaan yksilon oikeuksien ja velvollisuuksien perusteista tulee saataa
lailla. Koska muistutusmenettely epdileméttd puuttuisi ainakin asianosaisen PL 21.1 §:ssd
turvattuun oikeusturvaperusoikeuteen, tulisi nyt MRA 27 §:ssé olevat sddnndkset néhtavil-
ldoloajan pituudesta ja ndhtévillepanotavasta ottaa samalla uuteen lakiin lain tasoisiksi sdin-
noksiksi esimerkiksi nykyiseen MRL 65 §:din siséllyttiden tai tdysin uutena sadnndksena.
Samalla sddnnokset tulisi muutoinkin terdvoittdd vastaamaan muistutuksen keskeistd asemaa
valitusoikeuden kannalta. Esimerkiksi voisi olla syytd pohtia, tulisiko nykyisestdi MRA 27.4
§:std poiketen edellyttdd kirjallisen ilmoituksen l&hettdmisté lisdksi myds sellaisille kaava-
alueen maanomistajille ja muille oikeudenhaltijoille, joiden kotikunta asianomainen kunta
on. Nyt tdma koskee vain niitd, joiden kotikunta on jokin muu kunta, koska asianomaisessa

kunnassa kotipaikkansa omaavien tahojen katsotaan saavan tiedon yleisend tiedoksiantona.

138 Toinen vaihtoehto on kytked timi nykyiseen MRL 9.3 §:n sdéinndkseen, jolla samainen YV A-direktiivi on
implementoitu MRL:n osalta. Kolmas vaihtoehto olisi luoda uusi Ruotsin PBL 4:34.2:n kaltainen séannds,
jossa mm. lueteltaisiin hanketyypit ja kytkettdisiin muistutussdédnnds timén uuteen sddnnokseen. Ruotsissa on
nimenomaan lainuudistuksen yhteydessi tulkittu, etti koska Arhusin sopimuksen 9 artiklan 2 kappale vastaa
olennaisin osin YVA-direktiivin 11 artiklaa, voidaan Arhusin sopimus tiyttii viittamaalla YV A-vaatimuksiin.

80



Néhddkseni tima on erityisen tirkeda siksi, ettd jos ndhtévillipidossa tapahtuu jokin menet-
telyvirhe, niin silloin tietenkin téllaisenkin sidéntelyn noudattamatta jéttdminen ainakin lih-
tokohtaisesti muodostaa em. xx §:n 2 momentin 2 kohdan mukaisen perusteen valittaa lo-

pullisesta asemakaavapéitoksesti, vaikka valittaja ei olisi tehnyt vaadittua huomautusta.!>’

Eurooppaoikeudelliselta kannalta on liséksi huomattava, etti MRL:n vuorovaikutusaannok-
set samoin kuin muutoksenhakusifinndkset ovat aikanaan notifioitu komissiolle Arhusin so-
pimuksen (direktiivin/pddtoksen) ja YVA-direktiivin tdytdntoonpanotoimina. Nyt jos tétd
sdéintelyd muutetaan kansallisella tasolla ja lisdtdin'*’ muistutusmalli, tulee niméa muutokset
mitd ilmeisimmin notifioida komissiolle osana direktiivin tiytdntdonpanon seurantaa. Tasta

seuraa, ettd uudistukset tulevat l1dhtokohtaisesti arvioiduiksi EU-oikeuden kannalta.

3.3.4 Johtopditds

Ympdéristollisten vaatimusten osalta voidaan todeta seuraavaa. Niissd on usein kysymys mui-
den tahojen mahdollisuuksista vaikuttaa padtoksentekoon kuin asianosaisten, joita kasitel-
134n jaljempénd (luku 3.4) Asianosaisen voi vaikuttaa ympéristdonsa jo asianosaisuutensa

perusteella, joten timédn asemaan ei liity samanlaisia vaatimuksia kuin muiden tahojen.

Ympiristollisten oikeuksien osalta voidaan todeta seuraavaa. Ihmisoikeussopimuksesta ei
johdu vaatimusta actio popularis -tyyppiselle valitusoikeudelle ympiristoasioissa. Pdinvas-
toin thmisoikeustuomioistuin ndyttiisi suhtautuvan varsin torjuvasti ylipdénsa actio popula-
ris -tyyppisiin valituksiin. Niin ikddn se ndyttdisi asettavan verrattain tiukat edellytykset esi-
merkiksi ymparistdjarjestoille, jotta ndille voisi syntyd ainakaan EIS 6 artiklan mukaista oi-
keutta saattaa asia tuomioistuinkésittelyyn. Niin ikd4n ihmisoikeustuomioistuin nayttiisi sal-
lineen muistutusmenettelyn kéyton valitusoikeuden kéyttdmisen edellytyksend asianosaisten

osalta. Voidaan siis sanoa, ettd ihmisoikeussopimuksesta ei ndyttiisi johtuvan oikeudellisia

139 Niltd osin voidaan viitata edelld (luku 3.3.2) kisiteltyyn Euroopan ihmisoikeustuomioistuimen tapaukseen
Stichting Landgoed Steenbergen ja muut v. Alankomaat (16.2.2021), no. 19732/17, jossa erimielisyys valittajan
ja valtion vililld syntyi pohjimmiltaan nimenomaan tiedottamisen tavasta. Kansallinen lupaviranomainen oli
sindnsd kansallisen lain mukaisesti tiedottanut padatosehdotuksesta ja paatoksestd vain internetissd. Valittaja
katsoi, ettd tdmé ei voinut tdyttdd EIS 6. artiklasta (oikeudenmukainen oikeudenkiynti ja pdédsy tuomioistui-
meen) johtuvia vaatimuksia. EIT oli valittajan kanssa eri mielti ja antoi valtiolle vapauttavan tuomion.

140 Ks. Arhusin sopimuksen toimeenpano Suomen kuudes raportti 2021, s. 15, kohta 101, ja s. 19, kohta 125,
joissa viitataan maankayttd- ja rakennuslakiin osallistumismahdollisuuksien ym. kannalta, ja s. 22, kohta 143,
jossa Arhusin sopimuksen 9. artiklan mukaisten vaatimusten osalta on viitattu muutoksenhakuoikeuksien
osalta siihen, ettd maankaytto- ja rakennuslain mukaisissa asioissa voidaan tehda kunnallisvalitus.
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esteitd esimerkiksi kunnan jésenen valitusoikeuden actio popularis -tyyppisen valitusoikeu-
den poistamiselle ja sen rajaamiselle vain asianosaisiin. Esteité ei ole myoskéan muistutus-
menettelyn kédyttoonotolle, jos timé tehdddn EIT:n kehittimid rajoitusperiaatteita noudat-

taen.

EU:n perusoikeuskirjan 47 artiklasta ei, jos siti tarkastellaan erilldin Arhusin sopimuksetsa
tai Y VA-direktiivistd, ei myOdskddn ndyttdisi johtuvan esteitd muistutusmenettelyn kdytolle,
kunhan muistutussiintely toteutetaan perusoikeuskirjassa (47 ja 52 artiklat) madrittyja ra-
joitusperiaatteita noudattaen. Oikeuskiytinndssdéin EUT on katsonut tédllaisen sallituksi.
EU:n perusoikeuskirjasta ei liioin voitane johtaa actio popularis -tyyppista valitusoikeusjar-

jestelmaid, jolloin kunnan jdsenen yleistd valitusoikeutta voitaisiin rajoittaa téaltidkin kannalta.

Arhusin sopimuksesta ja YVA-direktiivisti johtuvat vaatimukset ovat olennaisilta osin sa-
manlaiset. EU-tuomioistuin on oikeuskédytdnndssddn katsonut, ettd muistutuksen tekeminen
valitusoikeuden kdyttimisen edellytyksend on padsdintona sindnsd mahdollinen. Sen sijaan
muistutusta ei voida edellyttii sellaisissa Arhusin sopimuksen ja YVA-direktiivin sovelta-
misalaan kuuluvissa ympdaristollisissd hankkeissa, joilla voi olla merkittdvid ympéristovai-
kutuksia. Oikeuskdytdnndssd on katsottu, ettd timd tarkoittaa kuitenkin vain asianosaisia
(yleisdd, jota asia koskee™), joihin ympiristojarjestojen valitusoikeus sisdltyy. Sen sijaan
muiden tahojen (yleison”) osalta lainsditdjdlla on kansallista litkkumavaraa seké valitusoi-
keuden olemassaolon ettd muistutuksen edellyttimisen osalta siten, ettd valitusoikeutta voi-

daan rajata ja sen kdyttdmisen edellytykseksi voidaan asettaa muistutuksen tekeminen.

Kuten luvussa 3.3.3.6 tuotiin esille, Ruotsin PBL 13:11:n vuonna 2022 muutettu sisilté on
testattu vasten nditd EU-oikeudellisia vaatimuksia. Téltd pohjalta Suomeenkin on ndhdék-

seni saatettavissa voimaan luvussa 3.3.3.6 kuvattu muistutusmalli asemakaavoitukseen.

Malli siis ldpdisee eurooppaoikeudellisen ja thmisoikeussopimuksen kautta tapahtuvan tar-
kastelun. Nama asettavat kuitenkin vain ns. vihimmaéistason, josta voidaan kansallisella ta-
solla poiketa yleisdlle” parempaa suojaa antavaan suuntaan. Perustuslakivaliokunta on yh-
taaltd pitdnyt tdrkeind muutoksenhakuoikeuksien sdilymistd laajana, mutta toisaalta mah-
dollistanut mm. véhidisten asemakaavamuutosten osalta kunnan jdsenen yleisen actio popul-
ris -tyyppisen valitusoikeuden poistamisen arvioidessaan PL 20 §:stéd johtuvia vaatimuksia.

Muistutusmallia ei puolestaan ole testautettu perustuslakivaliokunnassa, eiké siité siten ole
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olemassa selvad kantaa, vaan asiaa jaé lahinnd perustuslakivaliokunnan arvion varaan. Néh-
dédkseni esteitd kansallisen perustuslainkaan tulkinnan osalta ei ainakaan 1dhtokohtaisesti ole,

jos ehdotettava muistutusmalli tehtéisiin samalla tavoin kuin Ruotsissa vuonna 2022.

3.4 Asianosaisen asema

3.4.1 Oikeusturva

Asiaosaisen kannalta niin valitusoikeuden rajaaminen kuin muistutusmenettely ovat olen-
naisia perustuslain (PL 21.1 §) ihmisoikeussopimuksen (6. artikla) ja EU:n perusoikeuskir-
jan (47. artikla) oikeusturvavaatimusten kannalta. Suomalaisittain tarkasteltuna asemakaava
jdrednd kaava-alueen maanomistajien ja muiden oikeudenhaltijoiden oikeuksia, velvolli-
suuksia ja rajoituksia muotovana instrumenttina on epdilemaéttd sellainen “asia”, jota ndma
prosessuaaliset vaatimukset juurikin koskevat. Ndiden kaikkien vaatimusten kannalta selvaa
on, ettd asianosaisen valitusoikeutta ei voida poistaa, joten sité ei tarvitse tarkastella. Toi-
saalta on huomattava, ettd ndma perus- ja ihmisoikeudet ovat kuitenkin sellaisia, ettd niihin

voidaan erityisten rajoitusperusteiden tayttyesséd kuitenkin tietyssd méérin puuttua.

Muistutusvelvoitteen sddtaiminen voidaan tietysti toteuttaa niin haluttaessa eri tavoin. Sikili
kuin silld tarkoitettaisiin kutakuinkin Ruotsin sdédntelyn kaltaista, lopulta kohtuullisen viljaa
aktiivisuusvelvoitetta, kysymys ei olisi kuitenkaan tuomioistuimeen tai muuhun lainkaytto-
elimeen piisemisen estimisestd.'*' Niin ollen muistutusvelvoitetta tulee arvioida muun
tyyppisend rajoituksena tai puuttumisena perus- ja ihmisoikeutena taattuun oikeusturvaan.
Perustuslain kannalta muistutusvelvoitteen hyviksyttavyytta tulee tilldin arvioida perustus-
lakivaliokunnan kehittdmien perusoikeuksien yleisten rajoitusedellytysten kannalta. Rajoi-

tusedellytyksid ovat perustuslakivaliokunnan mukaan (PeVM 1994 vp, s. 4-5) vaatimukset

. lailla sdatdmisest,

. lain tdsmaéllisyydestd ja tarkkarajaisuudesta,

. rajoituksen hyviksyttdvyydesta,

. rajoituksen suhteellisuudesta,

. perusoikeuden ydinalueen koskemattomuudesta,
. oikeusturvajdrjestelyiden riittdvyydestd ja

NN B W -

141 Kuten perustuslakivaliokunta on todennut, perustuslain 21.1 §:n sddnnokset eivit estd sddtimasti lailla vé-
haisié poikkeuksia niissd turvattuihin oikeuksiin, kunhan téllaiset poikkeukset eivét muuta kulloinkin kyseessé
olevan oikeusturvatakeen asemaa padsaéntona, eivatka yksitdistapauksessa vaaranna yksilon oikeusturvaa (ks.
esimerkiksi yleisemmin PeVL 42/2017 vp, s. 3 ja PeVL 68/2014 vp, s. 3).
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7. ihmisoikeusvelvoitteiden noudattamisesta.

Ollakseen perustuslain kannalta hyvéksyttivissd perusoikeuspuuttumisen on tiytettdvé sa-

manaikaisesti kaikki nima perusoikeuksien rajoitusedellytykset (PeVM 1994 vp, s. 4-5).

Koska varsinaista konkreettista sddnndsehdotusta ei tdssd yhteydessé ole kiytettivissa, voi-
daan seuraavassa esittdd vain suuntaviivoja. Ensinnékin se voidaan todeta, ettd sdédntely var-
mastikin toteutettaisiin lailla sddtdmélld (kohta 1), laki voitaisiin kirjoittaa tdsmaillisesti ja
tarkkarajaisesti (kohta 2), eikd rajoitus ndhdékseni puuttuisi mydskain perusoikeuden ydin-
alueeseen (kohta 5). Erityistd huomiota tulisikin kiinnittdd perusoikeuksien rajoitusedelly-
tysten kannalta rajoituksen perusteen méadrittelyyn (kohta 3), rajoituksen suhteellisuuteen
(kohta 4) ja oikeusturvajirjestelyiden riittdvyyteen (kohta 6). Huomioon on otettava myds

(7) ihmisoikeusvelvoitteista, erityisesti ihmisoikeussopimuksesta, johtuvat vaatimukset.

Kun muistutusvelvoitteella kuitenkin selvésti puututtaisiin valitusoikeuden kdyttdmiseen
kuitenkaan kovertamatta sitd tyhjaksi, keskeistd on ndhdédkseni se, ettd puuttuminen on myos
oikeassa suhteessa silld saavutettuihin pddmaériin nihden. Pd4dmairén puolestaan on oltava
sellainen, ettd se on rajoitusedellytysten mukaisesti hyvaksyttava. Télloin muistutusvelvoit-
teella tulisi tavoitella esimerkiksi kaavoitusprosessien sujuvoittamista ohjaamalla nyt vali-
tuksina késiteltdvid asioita riittdvén ennakollisen muistuttamisen kautta tapahtuvaksi jo kaa-
voitusprosessissa. Tdma on yhtdilta tarkoituksenmukaisempaa siksi, ettd ndin voidaan par-
haassa tapauksessa vilttda sellaisia valituksia, joille ei olisi ollut tarvetta, jos valittaja olisi
tuonut nikemyksend jo kaavoitusvaiheessa esille, jolloin ne olisi ehki voitu vield kohtuulli-
sellakin vaivalla korjata. Muistutusmenettely ehkd lisdd kaavoittajan tyota kaavoitusvai-
heessa, mutta se toisaalta vahentda tuomioistuinten tyoti vihentyvien valitusten myo6ti. Tuo-
mioistuinkasittelyn jdddesséd viliin jdd viliin myos kiinteistonomistajalle ja muille tahoille

valituksen késittelyn aiheuttamasta viiveestd aiheutuvat haittavaikutukset.

Muistutusvelvoitteen kdyttoonoton vaikutuksia esimerkiksi valitusten vdhentymiseen on
vaikea arvioida, koska vastaavaa menettelyd ei ole aiemmin ollut kdytossd. Voi myos olla,
ettd menettelyn kiyttoonoton alkuvaiheessa kestdisi jonkin aikaa ennen kuin uuteen siénte-
lyyn liittyvistd tulkintakysymyksisti olisi saatu riittdvésti ohjaavaa oikeuskiytdntdod. Tama

voi sddntelyn alkuvaiheessa tarkoittaa sitd, ettd vaikutukset eivét valttimatta heti ndy.
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Kaiken kaikkiaan arvioin, ettd jonkin tyyppinen muistutusvelvoite on mahdollista asettaa
valitusoikeuden kéyttimisen edellytykseksi ilman, ettd perustuslain 21.1 §:std johtuu vaati-
mus késitelld lakiesitys perustuslain mukaisessa lainsddtamisjarjestyksessi. Keskeinen mer-
kitys on ndhdékseni silld, kuinka tiukasti muistutuksen tekeminen ja sisdlto sidotaan valitus-
oikeuden kiyttdmiseen ja piinvastoin'*?. Jos muistutusvelvoitteesta tehdiin 16yhi, mutta si-
ninsi edellytetty vaatimus, se on nihdidkseni huomattavasti helpommin saatettavissa voi-

maan perusoikeuksien rajoitusedellytysten kannalta kuin pédinvastaisessa tilanteessa.

Mahdollisuutta asettaa myds asianosaiselle muistuttamista koskeva vaatimus valitusoikeu-
den kéyttamisen edellytykseksi tukee myos Euroopan ihmisoikeustuomioistuimen tuomio
asiassa Stichting (2021)'*, jossa tillainen on katsottu mahdolliseksi EIS 6 artiklan kannalta.
Niin ikddn EU-tuomioistuin on katsonut muistutusmallin sindnsd mahdolliseksi perusoikeus-
kirjan 47 artiklan estimitti saman nimisessi Stichting-tapauksessa vuodelta (2021)!44. Sen
sijaan asianosaisen asemaan vaikuttavat edelli Arhusin sopimusta ja YVA-direktiivid kos-
kevat EU-oikeuden tuomiot (luvut 3.3.3.2 ja 3.3.3.3), joissa tuomioistuin katsoi, ettd ndiden
instrumenttien soveltamisalaan kuuluvien merkittavid ympéristovaikutuksia todenndkoisesti

aiheuttavien hankkeiden osalta muistutusta ei voida edellyttdé asianosaiseltakaan.

Néin ollen, jos muistutusmalli sdddettdisiin voimaan, tulisi sdéntelyn sisiltda poikkeus siiti,
ettd muistutusta ei voida edellyttdd sellaisten kaavahankkeiden osalta, joiden mukainen
hanke voi aiheuttaa todennikoisesti merkittdvid ympéristovaikutuksia. Juuri ndin on toimittu
Ruotsin vuoden 2022 PBL 13:11:n muutoksen osalta, jolloin ndhddkseni néiltékin osin sa-
mankaltaisen muistutusmallin kéyttoonotto olisi mahdollinen myds asianosaisen oikeustur-
van kannalta niin perustuslain (PL 21.1 §), eurooppaoikeuteen siséltyvien Arhusin sopimuk-

sen ja YV A-direktiivin samoin kuin ihmisoikeussopimuksen 6 artiklan osalta.

3.4.2 Omaisuudensuoja, elinkeinovapaus ja talouden toiminta

142 Esimeriksi jos kiytettédvissi olevat valitusperusteet sidotaan tiukasti sithen, miti muistutuksessa on esitetty,
ja muistuttamisvelvollisuuden noudattamatta jattdmiselle ei ole sdddetty mitdén varaventtiileitd (esim. tiedo-
tusvirheet kaavoitusmenettelyn osalta) valituksen kuitenkin mahdollistavalla tavalla, ldhestyy muistutusmenet-
tely ndhdékseni jo itseasiassa menettelyd, jossa ratkaistaan valitusoikeuden olemassaolo. Liian ankara sdintely
saattaakin merkité niin pitkdlle menevéa puuttumista perusoikeuteen, etti se ei endd ole mahdollista.

143 Stichting Landgoed Steenbergen ja muut v. Alankomaat (16.2.2021), no. 19732/17. Ks. edelld luku 3.3.2.
144 Stichting-tapaus (C-826/18). Ks. edelld luku 3.3.3.4.
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Kaavoitusta ja siihen liittyvié valitusoikeuksia ei voida tarkastella vain hallinnon tai julkisen
vallan kéyton kannalta, kuten useimmissa oikeudellisissa puheenvuoroissa tehdaan. Tassa-
kin selvityksessd on tarkasteltu valitusoikeuksia suurimmalta osin nimenomaan erilaisten
prosessuaalisten ja ympéristollisten oikeuksien seké hallinnollinnon lainalaisuuden kautta.
Siis perinteisessd mielessé juridishallinnollisesti. Tédllaisessa tarkastelutavassa on kuitenkin
vaaransa sikéli, ettd silloin kaavoitusjarjestelmin toimivuuden vaikutukset kaavojen toteu-

tumisen kannalta valttdmattomain taloudellisen toiminnan osalta jaavit pimentoon.

Kaavoitusjérjestelméa ja siihen liittyvid valitusoikeuksia tarkasteltaessa tuleekin ymmaértaa
se, ettd ndissd on myos kysymys paljon muusta kuin juridishallinnollisista asioista. Kaavoi-
tushan on vélttdimaton edellytys esimerkiksi asuntorakentamiselle, mutta kaavat tai julkinen

valta itsessddn eivit synnyté nditd vastaavaa rakentamistoimintaa ja siten ns. toteuta kaavoja.

Maankéytto- ja rakennuslakiin onkin sen voimassaoloaikana tehty tiettyjd muutoksia, joilla
on pyritty tunnistamaan nditd kaavoituksen taloudellisia ndkokohtia. Esimerkiksi 1.3.2007
ja 1.4.2015 voimaan tulleilla lainmuutoksilla kaavoituksen yleiseen tavoitesddnnokseen li-
sdttiin vaatimus riittdvan asuntotuotannon edistdmisestd seké elinkeinoeldn toimintaedelly-
tyksisté ja toimivan kilpailun kehittymisestd (MRL 5.1 § kohdat 2 a ja 9). Asemakaava laa-
timista ja ajan tasalla pitdmistd koskevaan sddntelyyn liséttiin vaatimus asuntotuotannon tar-
peen ja elinkeinoeldmén toimivan kilpailun huomioon ottamisesta (MRL 51.2 §). Lisdksi
kaavoituskatsauksen yhteydessé velvoitettiin arvioimaan asumiseen varattujen tonttien riit-
tavyyttd (MRL 7 §) ja rajattiin valitusoikeus vaikutuksiltaan vihdisissd asemakaavamuutok-
sissa vain asianosaisiin (MRL 191.3 §) seka rajoitettiin tietyiltd osin muutoksenhakua. Li-
sidksi MRL 188.2 § siséltda vaatimuksen késitelld asuntorakentamisen kannalta tai muutoin

yhteiskunnallisesti merkittivi kaavavalitusasia tuomioistuimessa kiireellisend.!*

Ennakoimattomat ja pitkdkestoiset kaavoitusprosessit vaikuttavat taloudelliseen toimintaan,
vaikka kestolla olisikin hyvéksyttidvéat oikeudelliset syynsd. Kuitenkin jos kaavoitusproses-

seja sujuvoittamalla ja valituksia koskevalla hienosdddolld vaikuttaa esimerkiksi kaavoitus-

145 Vuoden 2007 lainmuutosta ei sinéinsi perusteltu elinkeinovapaudella (PL 18.1 §), mutta siitd ilmenee sel-
kedsti, ettd tavoitteena on ollut juuri taloudellisten toimintaedellytysten kohentaminen kaavoituksessa. Ks. HE
81/2006 vp. Sen sijaan vuoden 2015 lainmuutoksen yhteydessa esitykselld todettiin, joskin ldhinnd ohimennen,
olevan "liityntdja” myds perustuslaissa sdddettyyn elinkeinovapauteen. Ks. HE 334/2014 vp, s. 16.
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prosessien ennakoitavuuteen siten, ettd timén nahddin tuovan yhteiskunnallisia hy6tyjé ta-
loudellisella puolella, on timi seikka, jolle voidaan antaa myds oikeudellista merkitysti.!*®
Muodostettaessa esimerkiksi perusoikeuksien punninta-asetelmia valitusoikeuksia koskevan
jérjestelmin perustuslaillista hyviksyttdvyyttd arvioitaessa ei voida rajautua pelkdstdcdn ym-
paristollisten, prosessuaalisten tai hallinnon laillisuusvalvonnallisten argumenttien ja opti-
mointien varaan. On myo0s otettava huomioon omaisuudensuojasta (PL 15 §) ja elinkeino-
vapaudesta (PL 18.1 §) johtuvat vaatimukset seké pyrittdvé turvaamaan ndiden kautta myds

riittdvit taloudellisinstitutionaaliset puitteet kaavoituksen piirissd toimiville tahoille.

Kaavoituksen taustalla on kuitenkin padsiéntoisesti kiinteiston omistajan ja useiden muiden-
kin tahojen pyrkimys taloudellista toimintaa harjoittamalla tuottaa rakennettua ymparistoa
asuntojen, toimitilojen, teollisuuden ja kauppapaikkojen seké erilaisten infrastruktuuri- ja
energiahankkeiden toteuttamisella. Vaikka kysymys onkin usein yksityisesti taloudellisesta
toiminnasta, syntyvit lopputuotteet palvelevat samalla viistimattd yhteiskunnallista etua ja
ovat siten my®s osaltaan yleisen edun mukaista toimintaa.'*’ Tilti kannalta katsoen esimer-
kiksi hankkeen toteuttamisen edellytyksend olevasta kaavasta valittaminen ei ole vain ym-
péristollinen tai laillisuusvalvonnallinen kysymys, vaan valitusoikeus ja sen kdyttdminen

muodostaa my0s oikeudellisen mahdollisuuden puuttua tdhén taloudelliseen toimintaan.

Vaikka valitusoikeuksia tarkastellaankin tyypillisesti ikddn kuin kunnan toimintaan kohdis-
tuvana kysymykseni, valitusoikeuksien olemassaolo ja valitusoikeuden kdyttdminen kuiten-
kin luovat oikeudellisesti relevantin suhteen myds valittajan ja esimerkiksi kiinteistddin ke-
hittdvin maanomistajan tai muun kehittdjan viliseen suhteeseen. TAméa néyttdisi usein jaa-
neen vihemmalle huomiolle. Ndin ollen my6s maanomistajalla tai kehittdjélla on oikeussuo-
jatarpeita suhteessa valittajaan. Niin ollen tarkasteltaessa valitusoikeuden haltijan mahdol-
lisuuksia vaikuttaa valittamalla kunnan toiminnan lainmukaisuuteen tai elinymparistdodan
koskevaan péaédtoksentekoon on sen vastinparina samalla kiinteiston kehittdjan omaisuuden-

suoja (PL 15 §), elinkeinovapaus (PL 18.1 §) sekd my®s oikeusturvatarpeet (PL 21.1 §).'48

146 Ks. tistd esim. Ahonen 2017, s. 39—42.

147 Esimerkiksi Ruotsissa on vuoden 2022 lainuudistuksen yhteydessi lihestytty valitusoikeussiintelyd myos
siltd kannalta, miten valitusoikeuksiin liittyvén muistutusvaatimuksen lievennys vaikuttaa rakennusalan yritys-
ten seka sitd kautta asuntomarkkinoiden toimintaan. Ks. Prop. 2021/22:226, s. 23 ja Ds 2021:36, s. 35.

148 Niitd kysymyksid on kisitelty jo edelld luvussa 2.5.3 kisiteltiessd oikeuden viirinkdyton kieltoa.
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Toisaalta on niin, ettd kiinteistonomistajalla ei ole niin sanotusti subjektiivista oikeutta saada
asemakaavaa tai sen muutosta laadituksi kiinteistolleen, vaan tima on riippuvaista kunnan
harkinnasta. Talla voitaisiin puoltaa tulkintaa, jonka mukaan varsinaisia oikeussuojatarpeita
el ole, koska mitddn suojattavaa oikeutta ei ole olemassakaan ennen kaavan lainvoimai-
suutta. Asia ei kuitenkaan ole ndin yksinkertainen. Kdytdnnossi — ainakin silloin kun kyse
on hankelihtdisestd asemakaavoituksesta, kuten usein on'*’ — kiinteistén omistaja tai kehit-
tdjd laadituttaa kaavan ja sen taustaksi MRL 9 §:n nojalla tarvittavat selvitykset kustannuk-
sellaan. Niin ikéén télle aiheutuu jo kaavoitusvaiheessa muitakin kehitysprojektiin kytkey-
tyvid pddoma-, rahoitus- ja suunnittelukustannuksia. Jos kaavapiitds valituksen seurauksena

kumoutuu, ja4vit nima kaikki kustannukset kiytinndssi kehittijin kannettaviksi.'>

Vaikka voidaankin sanoa, ettd timé on osa kehittdimiseen liittyvéd niin sanottua kaavoitus-
riskid ja siten osa liiketoimintaa, ei asia ole néin yksinkertainen. Siind vaiheessa, kun valitus
tehddin, on kehittdjd jo uhrannut usein merkittdvidkin kustannuksia kehittimiseen. Vaikka
kehittdjalla ei olekaan tilla perusteella oikeutta saada kaavaa kiinteistdlleen, on kuitenkin
ongelmallista, jos kaavasta tehtéva valitus tulee ikdédn kuin yllatyksené vasta siind vaiheessa,
kun kaava on jo hyvéksytty, eikd sithen endd voida tehdd muutoksia. Kehittdjdn kannalta
oikeusturvatarpeet liittyvétkin tdltd kannalta nimenomaan kaavoitus- ja valitusprosessin tie-
tynlaiseen ennakoitavuuteen. Ennakoitavuutta puolestaan voidaan lisdta esimerkiksi velvoit-
tamalla kaavahankkeeseen nihden asianosaiset ja muut tahot esittimain muistutuksia jo kaa-
voitusvaiheessa, jotta mahdolliset ongelmallisuudet voidaan poistaa kaavoitusvaiheessa.
Vaikka muistutuksen edellyttiminen valitusoikeuden edellytyksend voikin tarkoittaa mui-
den tahojen valitusoikeuteen puuttumista, sitd kuitenkaan poistamatta, on timé kehityshank-

keeseen taloudellisia panoksia upottaneen tahon asema otettava vaakakupissa huomioon.

Kehittdjén oikeussuojatarpeiden kannalta tietenkin kaikkein ongelmallisimpia ovat ne tilan-
teet, joissa valitus hyldtddn mahdollisesti pitkdn tuomioistuinkasittelyn seurauksena. Tilas-

tojen valossahan suurin osa valituksista hyldtdédn, josta ei sindnsd voida pééitelld, ettd vali-

149 Samanlaisia kustannuksia voi tietenkin aiheutua myds kunnalle silloin, kun kaavoitusprosessia tehdéin kun-
nan aloitteesta. Toisaalta kunnan osalta tillaiset perusoikeuskysymykset eivit ole samalla tavoin keskeisia.

150 Vaikka kiinteistonomistaja ja kunta olisivat tehneet niin sanotun kaavoituksen kdynnistimissopimuksen
(MRL 91 b.2 §) ja sopineet siind kaavoitukseen liittyvéstd kustannustenjaosta, on vallitseva sopimuskéytintd
kuitenkin useimmiten se, ettd kaavoituksen kariutuessa kaikki kaavan valmistelusta ja selvityksisté aiheutuvat
kustannukset jadvat tdysiméariisesti kehittdjan maksettaviksi. Ks. Hékkadnen 2020, s. 53-54. Riskié ei siten
kaytannossi jaeta osapuolten kesken, mika tietysti lisdd yksityisen tahon oikeussuojatarpeita valitusasiassa.
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tukset olisivat olleet niin sanotusti turhia. Valituksen kisittely hallinto-oikeudessa ja kor-
keimmassa hallinto-oikeudessa voi keskimiirdisten késittelyaikojen valossa kestdd 1-2
vuotta. Vaikka valittajalla onkin voinut olla perusteltu oikeudellinen intressi vaatimustensa
testauttamiseen tuomioistuimessa, viivédstyksestd kuitenkin aiheutuu kehittdjélle epédvar-
muutta eli riskid ja my0s taloudellisia menetyksid. Viiveiden taloudellisen arvon tai muun
viivéstyksestd aiheutuvan haitan méérittely on monitahoista. On kuitenkin niin, etti viiveen
aikana kehittdjin uhraamat panokset on sidottu epdvarmaan projektiin ja tulonmuodostus
siirtyy tulevaisuuteen, mikd vihentdd yritystaloudellisesti niiden arvoa'>!. Toisaalta ylei-
sempi haitta esimerkiksi kunnalle ja sen asukkaille aiheutuu siitd, ettd rakentamalla synty-

vien lopputuotteiden kiyttdémahdollisuus siirtyy tulevaisuuteen tai jopa peruuntuu.'>?

On my0s huomattava, ettd kiinteistdjen kehittiminen on erittdin padomavaltaista toimintaa.
Padomaa projekteihin sijoittavat usein kehittdjén ohella tai jopa kokonaan sen sijaan muut
tahot, kuten pankit tai yksityiset pddomarahastot tai muut yksityiset sijoittajat. Pankilla on
projektiin oma korkovaatimuksensa ja jos kaavoitettava alue on jo hankittu ja kaava suunni-
teltu pankin lainarahoituksella, korkokustannus useimmiten kertyy koko valituksen késitte-
lyn ajan. Yksityiset sijoittajat puolestaan asettavat oman tuottovaatimuksensa sijoituksel-
leen. Valituksen aiheuttama lykkdys ja epdvarmuus hankkeen onnistumisesta voivat siten
johtaa myos rahoittajan vetdytymiseen seka titi kautta aiheuttaa kehityshankkeen peruuntu-

153

misen tai ainakin lykkééntymisen'>°. Néin ollen kaavoitus- ja valitusoikeusjérjestelmin en-

nakoitavuus ja sujuvuus on myods laajemmin taloudellisen toiminnan kannalta keskeista.

31 K. Kiiras — Tammilehto 2018, s. 53-57. Kysymys on yksinkertaisesti esimerkiksi siiti, ett tulevaisuudessa
kahden vuoden kuluttua saatu 1000 euron tuotto on nykyarvoltaan pienempi summa kuin tdndin saatu 1000
euron tuotto. Ténéddn saatu 1000 euroa voidaan sijoittaa esimerkiksi 6 %:n tuotolla, jolloin sen arvo on kahden
vuoden kuluttua 1224 euroa eli 224 euroa enemmaén kuin kahden vuoden kuluttua saatu 1000 euroa. Néin ollen
tuoton siirtyessé valituksen seurauksena kahden vuoden péédhén, on se niin sanotusti diskontattava tdhén péi-
véan valitulla vaihtoehtoisella pd&oman tuotolla, kuten juurikin samaisella 6 %:n tuotolla. T&éll6in sama lasku-
kaava tehdddn vain toisin péin eli vdhennetéén 1000 euron tuotosta 6 %:n vaihtoehtoinen tuotto kahdelta vuo-
delta. Talloin kahden vuoden kuluttua saatavan 1000 euron nykyarvo on 890 euroa. Niin ollen kahden vuoden
viive valituksen seurauksena voi vahentdd 6 %:n diskonttauskorolla tuottoa esimerkisséd 110 euroa eli yhteensé
11 %. Jos luvut muutettaan suuremmiksi ja puhutaan esimerkiksi 1 000 000 euron tuotosta, kahden vuoden
valituksesta johtuva lykkdys johtaa samalla diskonttauskorolla silloin 110 000 euron “menetykseen”. Esi-
merkki kuvaa nimenomaan sité, ettd valituksen lykkadvélld vaikutuksella voi olla olennaisestikin projektin
tuottolaskelmiin ja siten projektin kannattavuuteen ja toteuttavuuteen liittyvia haitallisia vaikutuksia.

152 Adrimmiinen haitta on tietenkin se, jos valitus lykkid kehityshanketta niin pitkille, etti tilld vilin esimer-
kiksi taloudelliset suhdanteet tai kehittdjén tilanne muuttuvat olennaisesti huonommiksi. Talldin valituksen
lykkddva vaikutus voi johtaa olosuhteiden kanssa siihen, ettd vaikka valitus lopulta hyldttdisiin ja valituksen
kohteena oleva kaava tulisi lainvoimaiseksi, ei sitd endi ole kannattavaa ryhtyé ylipdansé toteuttamaan. On
myos mahdollista, ettd valituksen lykkddvian vaikutuksen takia kehittdjd vetdytyy ennakoidun pitkén késittely-
ajan takia hankkeesta liiketaloudellisista syisté ja riskeistéd johtuen seka etsii kehitysprojekteja muualta.

153 Ks. Hobma — Jong 2016, s. 61, jotka toteavat saman Alankomaiden jirjestelmin osalta.

&9



On ylipdénsd huomattava, ettd valitusoikeusjirjestelmailld ja sen toiminnalla on merkitysté
kiinteistokehittdjén riskiarvioissa. Riskiin vaikuttaa aivan olennaisesti kunnassa vallitseva
toimintaympadristd, joka korostuu varsinkin silloin, jos kehittimisen kohteena on kaavoitusta
edellyttdvd hanke. Kehittdjé joutuu télldin arvioimaan tarvittavan kaavoitusprosessin onnis-
tumisen todenndkdisyyden ja hinnoittelemaan kaavoitusriskin sen mukaisesti. Vaikka kaa-
voista ei tilastollisesti tarkastellen valitettaisi kovinkaan usein, kehittdjian nakokulmasta pel-
kan valitusmahdollisuuden olemassaolo on tekijd, joka lisda kehittdjan riskid. Taloudellisissa
laskelmissa riskid pyritdén hallitsemaan lisdidmaéllé kehityskohteeseen niin sanottu riskipree-
mio, jolla tarkoitetaan kehittdmisen tuottovaateen (esim. 10 %) pdille lisattava riskilisad
(esim. 5 %), jolla pyritddn varautumaan kehittdjan vaikutusmahdollisuuksien ulkopuolella
olevaan toimintaan. Tall6in tuottovaatimus on kaikkinensa esimerkiksi 15 %, mika vaikuttaa

tuottolaskelmissa kehityshankkeen kannattavuuteen useimmiten siti heikentien.!>*

Toisin sanoen mitd suurempi on riski, sitd suurempi on riskipreemio ja sitd vastaavasti pie-
nempi hankkeen kannattavuus. Tamé onkin tirked nakokohta. Yhtddltd laajoja valitusoi-
keuksia voidaan puolustaa silld, ettd vaikka niitd ei usein kdytettdisi, niiden pelkka olemas-
saolo ikédén kuin luo “uhan” ja kannustaa kaavoittajaa ja muitakin kaavan valmisteluun osal-
listuvia tahoja toimimaan lakia noudattaen (laillisuusvalvonta ja ympdristollisten oikeudet).
Toisaalta tismilleen sama valitusoikeuksien olemassaolo vaikuttaa painvastoin mahdollisen
valituksen kohteena olevan kiinteistonomistajan tai kehittdjdn nikokulmasta luomalla uhan
hankkeen viivdstymisesti tai peruuntumisesta ja lisdten riskitasoa. Ndmi molemmat néko-

kulmat onkin otettava valitusoikeussdéntelyn oikeudellisessa arviossa huomioon.

Nadin ollen valitusoikeuksia koskevaa sdédntelya ei tule tarkastella vain valittajan tai ympé-
ristollisten oikeuksien haltijoiden ndkdkulmasta. Myos valituksen kohteena olevan hank-
keen (kaavan) suunnittelijalla ja siihen taloudellisia resursseja laittaneella on paédsééantoisesti
oikeussuojatarpeita suhteessa valitusoikeuden kéyttdjaan. Kehittijilld on siten samalla ta-
voin tarpeita omaisuudensuojan ja elinkeinovapauden, mutta my0s prosessuaalisen ase-
mansa osalta. Tarpeet liittyvit ainakin valitusjirjestelmén ennakoitavuuteen ja siihen, ettei

sindnsi lainmukaisia valitusoikeuksia mydskéin voida kdyttdd viirin perustein.!>> Onkin

154 Kiiras — Tammilehto 2018, s. 58—59.
155 Tihén liittyy erityisesti edelld luvussa 2.5.3 kisitelty kysymys ns. kiusantekovalituksista, tai oikeammin
muotoiltuna kysymys valitusoikeuden vaarinkdytdstd ja sithen puuttumisen mahdollisuuksista.
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selvéd, ettd puhtaasti nimenomaan omaisuudensuojan, elinkeinovapauden, mutta yleisem-
minkin taloudellisen toiminnan kannalta voitaisiin puoltaa hyvinkin pitkdlle menevié vali-

tusoikeuksien rajoituksia esimerkiksi rajaamalla ne vain ns. suppeisiin asianosaisiin.

Koska valitusoikeuksia koskevassa sddntelyssé tulee ottaa tasapainoisesti punniten huomi-
oon erilaiset perustuslailliset, eurooppaoikeudelliset ja kansainvilisisti velvoitteista johtuvat
vaatimukset, ei rajoituksia voida tarkastella kuitenkaan vain tastd ndkokulmasta. Valitusoi-
keusjérjestelmén tulisi kuitenkin olla oikeudelliselta kannalta sikéli tasapainoinen, etté siind
otetaan huomioon kaikkien eri osapuolten oikeudellisesti perustellut intressit. Vaikka omai-
suudensuojalla, elinkenovapaudella tai esimerkiksi asuntorakentamisen edistimiselld ei voi-
dakaan perustella eurooppaoikeudellisten minimivaatimusten alittamista (ks. edelld luku
3.3.4), ovat ndma kuitenkin nidkokohtia, jotka tulee ottaa huomioon suoritettaessa kansallisen

tason perustuslakiarviota punnittaessa eri ndkokohtia ja niiden keskindisti painoarvoa.

3.5 Erityiskysymys: kunnallinen itsehallinto

Nayttiisi siltd, ettd varsinkin mahdollisen kunnan jésenen yleisen valitusoikeuden rajaami-
nen kaavoitusasioissa voi nostaa esiin kysymyksen sen suhteesta perustuslain 121.1 §:ssd
tarkoitettuun kunnan asukkaiden itsehallintoon. Laaja-alaisen kaavoitusasioissakin sovelle-
tun kunnallisvalituslajin on néhty olevan ikédan kuin kunnallisen itsehallinnon ytimeen kuu-
luva kunnan jasenen mahdollisuus kontrolloida kunnan péatoksentekoa (ml. sen laillisuus).
Valitusoikeus on ndhty myos yhtend viranomaistoiminnan laillisuuden kontrollointikeinona
erityisesti PL 2.3 §:ssd tarkoitetun julkisen vallankdyton lakisidonnaisuuden kannalta. Niin
ikéédn laajan valitusoikeuden on ndhty olevan kunnallishallinnossa traditionaalisesti tarkas-

tellen olennainen osa suomalaisen kunnallisoikeuden ominaispiirteiti pidemmilti ajalta.!>®

Nékemyksissd on suurelta osin kyse yleisemminkin kunnan laajan tehtdvikentéin piirissi ta-
pahtuvasta paatoksenteosta ja muusta hallinnollisesta menettelystd. Kysymys siitd, onko ni-
menomaan kaavoitusasioiden osalta esimerkiksi kunnan jasenen laaja valitusoikeus silld ta-
voin PL 121.1 §:std johtuva vilttiméattomyys, ettd sitd ei voitaisi rajata tai poistaa esimerkiksi

asemakaavoituksen osalta ilman vaikeutettua lainsddtdmisjdrjestystd, on oma teemansa.

156 Ks. Mikinen 2019, s. 26-28.

91



Yhtadltd voidaan l4hted siitd, ettd nimenomaan varsinkin laaja-alaiset kaavahankkeet ovat
sellaisia, joissa laajoja kaikilla kunnan jisenilld olevia valitusoikeuksia voidaan puolustaa.
Toisaalta kaavoitusasioiden osalta asiasta ei ole olemassa vakiintunutta perustuslakivalio-
kunnan lausuntokayténtdd. Perustuslakivaliokunta on, mutta varsin suppeasti, ottanut kantaa
kysymykseen kunnan jésenen yleisen valitusoikeuden supistamisesta sidddettdessd vuonna
2006 voimaan seuraavaa maankaytto- ja rakennuslain 191 §:n 3 momenttia, jolla valitusoi-

keus vihéisissd asemakaavamuutoksissa rajattiin kunnan jésenisti vain asianosaisiin:

”Poiketen siitd, mitd valitusoikeudesta kuntalain 92 §:ssd sdddetdan, vaikutukseltaan
vahiisestd muun asemakaavan kuin ranta-asemakaavan muutoksesta valitusoikeus on
niilld, joiden oikeuteen, velvollisuuteen tai etuun paitos valittomasti vaikuttaa. Muu-
toin tdllaisen asemakaavan muutoksen valitusoikeudesta on voimassa, mitd edell4 ta-
méin pykéldn 1 ja 2 momentissa sdddetdén. Vaikutukseltaan vihéisena ei ole pidettdvi
asemakaavan muutosta, jossa muutetaan rakennuskorttelin tai muun alueen pédasial-
lista kdyttotarkoitusta, supistetaan puistoja tai muita lahivirkistykseen osoitettuja alu-
eita taikka nostetaan rakennusoikeutta tai rakennuksen sallittua korkeutta ympéristoon
laajemmin vaikuttavalla tavalla, heikennetédn rakennetun ympériston tai luonnonym-
pariston arvojen sdilymistd taikka muutetaan kaavaa muulla ndihin rinnastettavalla ta-
valla.”

Arvioidessaan sddnndksen perustuslainmukaisuutta perustuslakivaliokunta katsoi sééntely-
muutoksen liittyvdn perustuslain 121.1 §:ssé tarkoitettuun kunnan asukkaiden itsehallintoon
ja perustuslain 20.2 §:ssé tarkoitettuun elinympiristod koskevaan vaikutusmahdollisuuteen.
Valiokunta piti olennaisena sité, ettd muutoksella ei puututtu asianosaisen muutoksenhaku-
oikeuteen. Valiokunta ei lausunnossaan kdytdnnossd arvoinut juuri lainkaan itsehallinnon
itsendistd merkitystéd, vaan 1dhinnd perustuslain 20.2 §:4én viitaten se totesi, ettd kunnan ja-
senen vaikutusmahdollisuudet eivét tyhjene vain valitusoikeuden olemassaoloon, vaan kun-
nan jasenelld on mahdollisuus osallistua kaavoitusmenettelyyn ja lausua siitd mielipiteensi
esimerkiksi maank&ytto- ja rakennuslain 62 §:n ja maank&ytto- ja rakennusasetuksen 30 §:n
mukaisissa tilanteissa. Olennaista oli valiokunnan mukaan my®ds se, ettd valitusoikeuden ra-
jaus koskee vain vaikutukseltaan véhiisid asemakaavan muutoksia. Lisdksi valiokunta viit-
tasi aiempaan lausuntokdytédntoonsé, jossa se on maankayttd- ja rakennuslakia sdddettdessa

pitényt tirke#ini, ettd muutoksenhakuoikeus siilyy laajana (PeVL 38/1998 vp, s. 2).1%’

157 PeVL 33/2006 vp, s. 3. Ks. myds hallituksen esityksen sditimisjirjestysperustelut HE 81/2006 vp, s. 32,
joissa ehdotuksen perustuslainmukaisuutta ei juuri tétd laajemmin ole mydskédén arvioitu. Perustuslakivalio-
kunnan lausuntoon néhden oli tuotu lisdargumenttina 1dhinné esiin seuraava elinympériston méaaritelmaa, jar-
jestdjen valitusoikeuteen ja Arhusin sopimukseen liittyvi argumentaatio: ”Ehdotus turvaa kansalaisten perus-
oikeuden vaikuttaa elinympéristodan koskevaan péaatoksentekoon, silld valitukseen oikeutettuja olisivat juuri
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Valiokunta katsoi, ettd laki voitiin kisitelld tavallisen lain sddtdmisjarjestyksessd. Lausun-
non valossa avoimeksi jad kuitenkin kysymys siitd, miten valiokunta suhtautuisi esimerkiksi
laajempaan kunnan jdsenen valitusoikeuden supistamiseen kaavoitusasioissa nimenomaan
kunnallisen itsehallinnon kannalta. Toisaalta lausunnossaan perustuslakivaliokunta ndyttéisi
pikemmin painottaneen ympdristdllisten vaikuttamismahdollisuuksien (PL 20 §) huomioon

ottamista kunnallisen itsehallinnon (PL 121.1 §) jdddessa 1dhinnd toteamuksen varaan.

Yleisemmin ottaen kysymys kunnan jasenen valitusoikeuden suhteesta kunnan asukkaiden
itsehallintoon on kaavoitusasioissa monitahoinen. Oikeuskirjallisuudessa kunnan itsehallin-

non yleisen perustuslainsuojan on katsottu koostuvan erityisesti seuraavista elementeista:

1) “Kuntalaisilla on oikeus itse valita kunnan ylin paéttiava elin, valtuusto. Kunnan hal-
linnon tulee muutoinkin perustua luottamushenkildiden mairaavéan asemaan.”

2) ”Valtuustolla on yleinen toimivalta paattaa kuntalaisten yhteisisté asioista, minka li-
séksi kunnalla on tietyt sille erikseen lainsdddannolla maaritellyt tehtiavét.”

3) ”Kunnalla on itsendinen taloudellinen pditosvalta, jonka ytimené on verotusoikeus.”

4) “Kunta on valtionhallinnosta erillinen, ja sen toimielimilld on tietty riippumattomuus

valtiosta.”!>8

Perustuslailla suojattu kunnallinen itsehallinto on ymmarretty kuntalaisille kuuluvana oikeu-
tena paattdd kuntansa hallinnosta ja taloudesta. Tdhén siséltyy muun ohella kuntien verotus-
oikeuden ja kuntalaisten oikeuden itse valitsemiinsa hallintoelimiin. Téhén liittyy ldaheisesti
perustuslain 2 §:ssd tarkoitettu kansainvaltaisuusperiaate, joka toteutuu kunnan asukkaiden
pditosvaltana valita kunnan toimielimet. Kunnan itsehallinnon kannalta tidmi tarkoittaa
ylimmén kunnallisen pdétoksentekojérjestelmén demokraattisuutta. (PeVL 24/2008 vp, s. 2
ja PeVL 23/2001 wvp, s. 2). Kunnalla on lisdksi mahdollisuus kéyttdd alueellaan kunnallista

siddddsvaltaa, johon esimerkiksi kaavoitusmonopolin on yleensi katsottu kuuluvan.'>’

ne, joiden elinympdristddn asemakaavan muutos vaikuttaa. Samoin se turvaisi omaisuuden suojan, koska niilla
maanomistajilla tai haltijoilla, joiden omaisuutta kaava koskisi, sdilyisi valitusoikeus. Kun myds paikallisilla
jérjestoilld olisi valitusoikeus néisté véhdisis tédkin asemakaavan muutoksista toimialansa ja toimialueensa puit-
teissa, sdanndsehdotus turvaa myds Arhusin sopimuksen vaatimukset jirjestdjen valitusoikeuden osalta.”.

158 Ks. ndin Harjula — Prittild 2015, s. 58.

139 K. Saraviita 2011, s. 973 ja 975 sekd siind viitatut PeVL 29/1992, PeVL 17/1994, 31 ja PeVL 42/1996 vp.
Ks. my0s nykyista kuntalakia koskeva perustuslakivaliokunnan lausunto PeVL 63/2014 vp.
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Nayttdd siltd, ettd kunnallisen itsehallinnon ytimenéd on nimenomaan asukkaiden itsehallinto
sellaisena kuin se vaaleilla valitun valtuuston ja kunnan toimielinten kautta vélittyy. Kaavoi-
tusasioissa asia on mahdollista nihda niinkin, ettd valtuuston paitokset, tai muun kunnan
toimielimen, jolle kaavoitustoimivaltaa on delegoitu, paitokset, ilmentdvit kaavoituksen
muodossa juuri sitd kunnallisen itsehallinnon ydinté, josta PL 121.1 §:ssd on kysymys. Tél-
16in yksittdisen kunnan jasenen kaavoitusasiassa tekemé valitus voidaan ndhda my0s tdimén
perustuslaillisen instituution tekemin enemmistopaatoksen vastustamisena. Tietenkin, jos
valitukselle on olemassa lailliset perusteet ja valituksen tarkoitus on kontrolloida enemmis-
ton paédtdsten lainmukaisuutta, puolustaa valitusoikeus paikkaansa. Sen sijaan silloin, jos
kyse on pikemmin pédatdsten haastamisesta muilla perustein, voidaan, ndhdidkseni, perustel-

lusti kysy4, puoltaisiko itsehallinto pdinvastoin jopa valitusoikeuden supistamista'®’.

Kunnan jiasenen vaikutusmahdollisuus PL 121.1 §:n kannalta voidaan siten ndhda toteutuvan
nimenomaan mahdollisuutena asettua ehdolle ja dénestdd kunnallisvaaleissa sekd vaikuttaa
valittuihin péattdjiin heidén tehdessédén kaavoituspaitoksid. Toisaalta kyse on mahdollisuu-
desta osallistua maankéytto- ja rakennuslain mukaisissa kaavoitukseen liittyvissd vuorovai-
kutusmenettelyissd kaavoitusprosessiin sekd tehdd ndiden yhteydessd muistutuksia. Sen si-
jaan kaavoitusasioissa jokaiselle kunnan jdsenelle annetun valitusoikeuden on vaikea ndhda
olevan ikéén kuin PL 121.1 §:114 siten suojattu, ettd sen rajoittaminen edellyttiisi perustus-
lain sddtamisjdrjestystd, vaikka sen pysyttdminen voisikin muista syistd olla perusteltua.
Néitd muita syitd voivat olla esimerkiksi kunnallis- ja hallinto-oikeudelliset tieteisopilliset
kasitykset ja traditionaliset kdsityskannat, mutta ndma eivét kuitenkaan sellaisenaan esté lain

muuttamista silloin, kun asiaa tarkastellaan lain uudistamista pohtivan lainsiétijin silmin.

Kunnan asukkaiden itsehallinto ja siitd mahdollisesti johtuvat kansalliset vaatimukset ovat
pitkélti kansallisen perustuslakimme erityispiirre. Ndhdédkseni Euroopan ihmisoikeussopi-
muksesta taikka Euroopan unionin oikeudesta ei néyttdisi johtuvan ainakaan sellaisia ilmei-

sid velvoitteita, jotka jollain tavalla tdydentéisivdit nimenomaan itsehallintoa, sen oikeudel-

160 Valituslajina olevassa kunnallisvalituksessa timi on sikli otettukin jo huomioon, ettéi kunnallisvalituksen
voi tehdé vain laillisuusperusteella. Valitusoikeus ei siten tarjoa mahdollisuutta haastaa valtuuston kaavapaa-
tosten tarkoituksenmukaisuutta, siis poliittista sisdltod. Mahdolliset ongelmat yksittdisen valituksen kannalta
eivét niinkaén koske titd muodollista lahtokohtaa, vaan pikemmin niitd poikkeuksellisempia tilanteita, joissa
esimerkiksi tuloksettomalla valituksella aiheutetaan merkittdvad viivettd kaavoituksella mahdollistettujen
hankkeiden toteutumiselle tai jopa aiheutetaan niiden tiydellinen peruuntuminen.
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lista sisdltod tai siitd johtuvia vaatimuksia kaavoitus- ja valitusoikeusjérjestelmélle. Euroo-
pan paikallisen hallinnon perusoikeuskirjan (66/1991) artikloistakaan on vaikea nidhdé joh-

tuvan ainakaan ilmeisid vaatimuksia kunnallisen valitusoikeusjéarjestelmén rakenteelle.

On myo6s huomattava se, ettd kunnan jasenen yleisessd valitusoikeudessa on kysymys actio
popularis -tyyppisestd valitusoikeudesta. Vaikka kansallisesta nakdkulmasta tdllaista vali-
tusmahdollisuutta voitaisiinkin perustella esimerkiksi kunnalliseen itsehallinnon traditionaa-
lisilla suomalaisilla erityispiirteilld, esimerkiksi Euroopan ihmisoikeustuomioistuin on oi-
keuskdytdnnossddn ylipddnsd suhtautunut torjuvasti timén tyyppisiin valitusmahdollisuuk-
siin. My®dskiin Arhusin sopimuksesta tai YVA-direktiivisti, kuten ei EU:n perusoikeuskir-
jastakaan johdu vaatimuksia tdllaiselle valitussdédntelylle. Nimé& havainnot eivit tietenkdan
sellaisenaan velvoittane Suomea luopumaan kunnan jdsenen laajasta valitusoikeudesta. Ne

ovat kuitenkin painavia nidkokohtia arvioitaessa kansallisen sidéntelyn perusteltavuutta.

Johtopéitdksend voidaan todeta, ettd sellaiselle tulkinnalle, jonka mukaan nykyista actio po-
pularis -tyyppistd kunnan jdsenyyteen perustuvaa laajaa valitusoikeutta kaavoituksessa ei
voitaisi rajata esimerkiksi asianosaisasemaan, ei ndyttéisi 16ytyvin ainakaan vahvaa institu-
tionaalista tukea itsehallintoa koskevasta perustuslakivaliokunnan kéytdnnostd. Senkdén
vertaa ei ndyttiisi 10ytyvén esteitd esimerkiksi muistutusmenettelyn kdyttoonotolle. Pikem-
min ndyttdd siltd, ettd kysymys on silld tavoin avoin, ettd lainsdétdjalla on liikkkumavaraa —

siis mahdollinen lainsdddannéllinen ratkaisu néiltd osin on pitkalti poliittinen.

3.6 Johtopiitokset — mikd on mahdollista?

Edelli on tarkasteltu perustuslain, Euroopan unionin oikeuden (sis. Arhusin sopimus) ja Eu-

roopan ihmisoikeussopimuksen kannalta seuraavaa kahta siéntelyvaihtoehtoa:

1) Muistutuksen tekeminen tai muun osallistumisvelvoitteen tdyttdminen kaavoitusvai-
heessa valitusoikeuden kéyttimisen edellytykseksi (edelld luku 2.4); ja
2) Valitusoikeuksien rajaaminen kunnan jdsenyyteen perustuvasta actio popularis -

tyyppisestd oikeudesta tavalla tai toisella vain asianosaisiin (edelld luku 2.3).
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Yhteenvetona voidaan todeta ensimmaisen kohdan muistutusmallin osalta, ettd se on EU-
oikeuden ja Euroopan ihmisoikeussopimuksen estimétti nihdakseni oikeudellisesti mahdol-
linen ainakin, jos se toteutetaan edelld luvussa 3.3.3.6 esitetylld tavalla ns. Ruotsin vuoden
2022 lainuudistuksen mukaisena. Kysymys kulminoituu ldhinnd kansalliseen perustuslain
tulkintaan, josta ei kuitenkaan ole olemassa aiempaa tulkintakdyténtod. Nahdidkseni muistu-
tusmalli on kuitenkin perustuslain reunachdot, jotka Ruotsin sédéntely ndhdédkseni tayttéa,

huomioon ottaen saatettavissa voimaan my0s Suomen kansallisessa lainsddddnndssa.

Toisen kohdan osalta voidaan todeta, etti EU-oikeudesta siséltien Arhusin sopimuksen, Eu-
roopan ihmisoikeussopimuksesta, mutta ei nahdidkseni myoskain kansallisesta perustuslaista
johdu esteitd sindnsé rajata kunnan jdsenen yleistd actio popularis -tyyppisté valitusoikeutta
kaavoitusasioissa se poistaen. Néistd kuitenkin johtuu selvd vaatimus siité, ettd asianosaisen
valitusoikeutta ei voida poistaa, vaikka siithen voidaankin esimerkiksi muistutusmallilla va-
héisesti puuttua. [hmisoikeussopimuksesta ndyttdisi johtuvan varsin vdhén vaatimuksia ja ne
ndyttdisivét olevan varsin sallivia. Valitusoikeudet tulee turvata kiinteistonomistajan ohella
esimerkiksi sellaisille 1dhialueen asukkaille, joille voi muodostua haitallisia ymparistovai-
kutuksia kaavan mahdollistavasta hankkeesta. Ymparistojirjestdjen osalta ihmisoikeustuo-

mioistuin ndyttdisi edellyttdneen tiukkoja vaatimuksia, jotta niille voi syntya valitusoikeus.

Sen sijaan vaatimuksia valitusoikeuksien poistamisella ndyttdisi johtuvan ennen kaikkea Eu-
roopan unionin oikeudesta ja siihen siséltyvistd Arhusin sopimuksesta. Valitusoikeudet tu-
lee ndiden mukaan turvata asianosaisille ("yleisolle, jota asia koskee™), joihin myds ympa-
ristdjarjestot suoraan sopimusmairdyksen nojalla kuuluvat. Néilté ei siten voida valitusoi-
keuksia poistaa, vaikka esimerkiksi ymparistojdrjestojen osalta voidaan sindnsi asettaa kan-
sallisessa laissa tiettyjd ominaisuusvaatimuksia (rajoituksia). Eli valitusoikeuksia ei tarvitse
turvata kansallisessa laissa sindnsd mille tahansa ad hoc -tyyppisesti perustetulle yhdistyk-
selle. Sen sijaan muiden tahojen osalta valitusoikeuksien oikea taso mahdollistaa kansallista
liikkkumavaraa. Voidaan sanoa, ettd niin sanotun “’yleison” osalta ei edellytetd kaikille kun-
nan jisenille kuuluvaa valitusoikeutta, mutta toisaalta d8rimmaéisen suppea kansallinen asi-

anosaismiiritelmi (yleisd, jota asia koskee”) voi kuitenkin muodostua ongelmalliseksi'®?,

162 Kysymys on nimenomaan Arhusin sopimuksen 9 artiklan 2 kappaleen 3. kohdan tulkinnasta, jossa todella-
kin néyttdisi olevan — ndhdékseni — paikoin varsin vaikeaselkoista tulkinnanvaraisuutta ainakin suomalaisesta
nikokulmasta. 3. kohdassa tarkoitettujen tahojen asemaa on arvioitu erityisesti esimerkiksi Stichting-tapauksen
(C-826/18) kohdissa 48—51. Tassé valossa néyttiisi siltd, etté siltd osin kuin kansallisessa lainsdddédnnossa on
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Asia on kuitenkin ratkaistavissa sidéntelyd hahmoteltaessa, eiké tétd epdselvyyttd nahdikseni

voida sinénsé pitdd esteend esimerkiksi kunnan jasenen valitusoikeuden rajaamiselle.

Eurooppaoikeuden ja Arhusin sopimuksen kannalta on kuitenkin téirkedi huomata se jo
edelld useaan kertaan todettu seikka, ettd niistd johtuvat vireillepano- ja muutoksenhakuoi-
keudet koskevat olennaisilta osin vain sellaisia kaava-asioita, joiden mahdollistamilla hank-
keilla voi olla todenndkdisesti merkittdvid ympéristovaikutuksia — eli jotka kuuluvat yli-
pidnsi Arhusin sopimuksen samoin kuin esimerkiksi YVA-direktiivin soveltamisalaan.
Naéin ollen sellaisten timén kynnyksen ulkopuolelle jadvien kaavapaitosten osalta ndisté joh-
tuvia vaatimuksia ei ldhtokohtaisesti sovelleta. Téllaisia kaava-asioita, varsinkin erilaisia ta-
vanomaista asuntorakentamista tarkoittavia hankkeita, joista ei useinkaan aiheudu todenni-

koisesti merkittavid ymparistovaikutuksia, on kuitenkin kiytdnndssé varsin paljon.

Kunnan jésenen yleistd valitusoikeutta on perusteltu laillisuusvalvonnalla ja mahdollisuu-
della vaikuttaa ympéristod koskevaan paitoksentekoon. Se on siis suomalaisittain tarkastel-
tuna erddnlainen sekamallinen instituutio, mistd voikin johtua tiettyjd vaikeita oikeudellisia

kysymyksié silloin, kun siihen tavalla tai toisella haluttaisiin lainmuutoksella puuttua.

Kuten jo totesin, on selvéi, ettd Suomea sitovista kansainvilisistd velvoitteista ei sellaise-
naan johdu vaatimusta téillaisen actio popularis -tyyppisen valitustyypin olemassaololle.

Kansainvilisistd velvoitteista johtuvat vaatimukset voidaan tiyttdd myods muun tyyppiselld

annettu “’yleis66n” kuuluville (siis kdytdnndssa muille kuin suomalaisittain tarkastelluille asianosaisille ja néi-
hin kuuluville ymparistojérjestoille) laajemmat osallistumisoikeudet ymparistolliseen paatoksentekoon, niilld
tulisi myds olla mahdollisuus saattaa niitd koskeva asia (valituksella) tuomioistuimen kasiteltdvaksi. Voi siten
olla mahdollista, etti esimerkiksi MRL 62 §:ssi tarkoitettu ”osallinen”, joka on ainakin suppean asianosaisen
kasitettd laajempi, voidaan ymmartdd “yleisond”, jolle on annettu kansallisessa séédntelyssé laajemmat osallis-
tumisoikeudet kaavan valmisteluvaiheessa 9 artiklan 2 kappaleen 3. kohdan mukaisessa merkityksessé, jolloin
téillaisella taholla tulisi my0s olla valitusoikeus. Toisaalta MRL 62 § siséltdd vaatimuksen siité, ettd kaavan
tulee huomattavasti vaikuttaa” henkilon asumiseen, tyontekoon tai muihin oloihin. Lainséétdjalla on kuitenkin
Arhusin sopimuksen puitteissa niiltéikin osin jo sopimuksen sanamuotojen valossa nimenomaista liilkkumava-
raa, koska silld on harkintavaltaa siind, missd méérin se kansallisella lainsdddannolla ylipddansd luo laajempia
osallistumisoikeuksia “yleisolle”. Mitd laajemmaksi osallistumisoikeudet kansallisella lailla luodaan, sitd laa-
jempina — ilmeisesti — my0s valitusoikeuksien tulisi maédrdytya. Tulkintani on kuitenkin epdvarma. Sen sijaan
kansallista sddntelyd kehitettdessa juuri tima epéselvyys lienee poistettavissa silld, ettd vaikka kunnan jasenen
actio popularis -tyyppinen yleinen valitusoikeus poistettaisiin, niin valitusoikeudet kytkettiisiin samaan maa-
ritelmédn kuin mitéd kédytetddn esimerkiksi juuri MRL 62 §:ssé osallistumisoikeuksista. Samalla sadnndsté voi-
daan ainakin Arhusin sopimuksen valossa muuttaa siten, etti osallisuus koskee ylipdinsi vain sellaisia kaava-
hankkeita, joilla voi todenndkoisesti olla merkittédvid ymparistovaikutuksia. Toisin sanoen osallisen aseman
muodostumista hieman muutettaisiin nykyisestd siitd, kenen tyontekoon, asumiseen tai muihin olosuhteisiin
kaava ”huomattavasti vaikuttaa”. Toinen vaihtoehto on tietenkin pysyttdd nykyinen MRL 62 §:n osallisen ka-
site ja kytked sithen myds valitusoikeus samalla, kun kunnan jésenen yleinen valitusoikeus poistetaan.
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sadntelylld. Suomen perustuslaistakaan ei voida johtaa suoraa vaatimusta jirjestelmén py-
syttimiselle. Sen sijaan valitusoikeuden pysyttdmisti voidaan perustella esimerkiksi kunnan
jasenen vaikutusmahdollisuuksilla, laillisuusvalvonnalla ja mahdollisuuksia vaikuttaa ym-
péristdasioihin. Ndméa ovat ymmarrettivid, tirkeitd ja hyviksyttdvid perusteluita. Vihem-
maélle huomiolle on kuitenkin punninnoissa jéényt se, ettd lopulta yleisessd valvontaintres-
sissd (muut kuin asianosaiset laajasti ymmarrettynd) tehtyja valituksia tehddin darimmaisen
vahén. Niin ikédén laajoista valitusoikeuksista aiheutuu myos haittaa esimerkiksi kuntien ky-
vylle vastata asuntotuotannon tarpeisiin ja kaavoitusprosessien tehokkuudelle. Actio popu-
laris -tyyppinen valitusoikeus mahdollistaa myos valitusoikeuden véérinkdytoksen, jolloin
oikeussuojan tarve on — varsinkin hankekaavoituksessa — hankkeen toteuttajana olevalla

kiinteistonomistajalla tai kiinteistonkehittdjilla sekd muilla kehitysprojektin osapuolilla.

Kunnan jdsenen valitusoikeuden rajaaminen niyttéisikin lopulta olevan pitkélti poliittinen
kysymys, jonka ratkaisussa tulee punnita huolella jérjestelméstd aiheutuvia hyotyjé ja hait-
toja keskenddn eri osapuolten, mutta myds yleisen edun kannalta. Valtiosdantondkokulmasta

voidaan vain sanoa, ettd ehdottomia esteitd sen poistamiselle ei ndhdikseni ole olemassa.
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4 YHTEENVETO

Selvityksen kohteena on kysymys mahdollisuudesta tarkentaa valitusoikeuden edellytyksid
kaavoituksessa. Tarkoituksena on ollut kartoittaa oikeudellista litkkumavaraa valitusoikeus-
sddntelyssd nimenomaan kaavoitus- ja valitusoikeusjédrjestelmén sujuvuuden kannalta. Toi-
meksiantona on siten ollut niiden perustuslaillisten, eurooppaoikeudellisten ja kansainvili-
sistd velvoitteista johtuvien oikeudellisen reunaehtojen kartoittaminen, jotka raamittavat esi-
merkiksi valitusoikeuksien raamista ja valitusoikeuksiin tapahtuvaa muuta puuttumista. Tar-
kastelukulma on siten ollut mahdollisuus nimenomaan jollain tavalla rajata valitusoikeuksia
tai puuttua niithin muutoin rajoittavalla sddntelylld. Siten selvityksessé ei ole lainkaan 1&h-

detty tarkastelemaan ylipddnsé kysymystd esimerkiksi valitusoikeuksien laajentamisesta.

Selvitys on luonteeltaan oikeudellisia reunaehtoja kartoittava, eikd se sisélla itsendisid tilas-
tollisia tarkasteluita. Sen sijaan selvityksen laadinta on voitu perustaa lukuisissa aiemmissa
selvityksissd esiin tuotuihin tilastotietoihin valitusoikeuksista. Selvityksessd on voitu muu-
toinkin ikdin kuin synteesinomaisesti tukeutua aiheesta aiemmin tehtyihin selvityksiin. Asi-
anosaisuuteen ja muistutusmalliin on aiemmissa selvityksissd ndhty liittyvén tiettyjd perus-
tuslaillisia ja eurooppaoikeudellisia epdselvyyksid. Aiemmissa selvityksissd on péaddytty
myo0s sithen, ettd muutoksilla ei voitaisi juuri nopeuttaa kaavoitus- ja valitusprosesseja. Nai-

den nékokohtien perusteella suosituksena on esitetty nykyisen jirjestelmén pysyttiminen.

Euroopan unionin tuomioistuin ja Euroopan ihmisoikeustuomioistuin ovat kuitenkin anta-
neet selvitysten julkaisemisen jidlkeen valitusoikeussddntelyd ja muistutusmenettelyd sel-
keyttidvad oikeuskiytintdd, joita on kuvattu seikkaperdisesti erityisesti selvityksen luvuissa
3.3.2 ja 3.3.3. Ruotsissa on EU-komission huomautuksen seurauksena vuonna 2022 toteu-
tettu muutos kaavoitus- ja rakentamislain muistutusvaatimusta koskevaan sddntelyyn. Ruot-
sin lainuudistus on siten ikddn kuin testautettu EU-oikeudellisia vaatimuksia vasten. Ndin

ollen se tarjoaakin luontevan vertailupinnan myds Suomen jarjestelmén tarkastelulle.
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Tédmin selvityksen keskeisin tulos on seuraava:

)]

Eurooppaoikeudellisen siintelyn (sis. Arhusin sopimuksen) ja ihmisoikeussopimuk-
sen valossa Suomeen olisi mahdollista séétdi voimaan edelld luvussa 3.3.3.6 kuvatun
kaltainen muistutusmalli valitusoikeuden kdyttamisen edellytykseksi. Koska vastaa-
vaa mallia ei Suomessa tunneta yleisesti, ei esimerkiksi aiempaa perustuslakivalio-
kunnan lausuntokaytidntdd ole muodostunut. Arvioin kuitenkin, ettd malli olisi oikein

muotoiltuna mahdollista saattaa voimaan myds kansallisen sdéntelyn kannalta.

Muita keskeisié tuloksia ja havaintoja ovat seuraavat:

2)

3)

4)

Eurooppaoikeudellinen siintely (sis. Arhusin sopimus), ihmisoikeussopimus tai
Suomen perustuslaki eivdt edellytd sellaisenaan nykyisen kaltaisen kunnan jidsenen
yleiseen valitusoikeuteen (actio popularis) perustuvan valitusoikeuden olemassa-
oloa. Niin ollen ehdottomia esteitd ei ole sen muuttamiselle tai poistamiselle. Mah-
dollisessa muutoksessa tulisi kuitenkin turvata asianosaisten oikeudet, yleison ym-
péristolliset oikeudet ja kaavoituksen yleisempi laillisuusvalvonta. Vaikka valitusoi-
keudet tulisi kuitenkin turvata varsin laajoina, néyttii toisaalta siltd, ettd ndiltd osin

kansallisella lainsdtijalld on kuitenkin my®ds tiettyd poliittista lilkkumavaraa. '

Osin kohdan 2) havaintoon perustuen néyttiisi esimerkiksi mahdolliselta laajentaa
nykyisen MRL 191.3 §:n poikkeussddnndstd, jolla kunnan jédsenen valitusoikeus on
rajattu pois vaikutuksiltaan vihdisissd asemakaavamuutoksissa. Eurooppaoikeudel-
liset (sis. Arhusin sopimus) vaatimukset ndyttdisivit edellyttivin ympéristollisten
muutoksenhakumahdollisuuksien turvaamista ldhinnd hankkeissa, joilla voi olla
merkittdvid ympdristovaikutuksia. Ihmisoikeussopimuksesta ei johdu tdhén ainakaan
selkeitd lisdvaatimuksia, kunhan asianosaisten oikeudet turvataan. Kysymys kilpis-
tyykin ldhinné kansalliseksi perustuslain tulkintakysymykseksi, jossa perustuslaki-

valiokunnalla tulee olemaan keskeinen rooli, jos tillaista muutosta ehdotettaisiin.

Mahdollisten valitusoikeuksien vadrinkdyton néyttdisi olevan mahdollista kehittdd

selkeisiin valitusoikeuden vadrinkdytostilanteisiin jonkinlainen maltillinen ja rajattu

163 K. luku 3.3.4.
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korvausvastuu esimerkiksi oikeudenkéyntikuluja tai vahingonkorvausta koskevalla

sddntelylld taikka muulla oikeuksien viirinkiyttdd ehkiisevilld sidntelylla. s

5) Naéyttdisi my0s siltd, ettd MRL 191.2 §:ssd nyt varsin avoimesti sddnneltyd yhdistys-
ten yms. valitusoikeutta on eurooppaoikeudellisesta (sis. Arhusin sopimus) ja ihmis-
oikeussopimuksenkin nikokulmasta mahdollista jossain méérin tismentdd. Euroop-
paoikeudellisen sdéntelyn 1dhtokohta on turvata mahdollisuudet vaikuttaa sellaisiin
hankkeisiin, joilla voi olla merkittdvid ymparistovaikutuksia. Téll4 hetkelld yhdistys-
ten valitusoikeutta ei ole kansallisella tasolla rajoitettu kaavahankkeen vaikutusten
perusteella, joten tdssd néyttdisi olevan tiettyd liikkkumavaraa. Kysymys kuitenkin
kilpistyy kansallisen perustuslain tulkintaan ja sithen, mitd vaatimuksia esimerkiksi

ympdristovastuusta (PL 20 §) ndhddin niilti osin valitusoikeuksille johtuvan.

Selvityksessd on toimeksiannon mukaisesti kartoitettu valitusoikeussédéntelyd koskevia oi-
keudellisia reunaehtoja ja tehty edelld todetut johtopditokset. Selvitys ei sisdlld mahdollisia
muutoksia koskevia vaikutusarvioita, eikd my0Oskdén toimenpide- tai politiikkasuosituksia

siitd, tulisiko vaiko ei edelld kuvatun kaltaisia sindnsd mahdollisia muutoksia tehda.

164 Ks. luku 2.5.3
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